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Uwarunkowania prawne umowy administracyjnej
jako niechcianej przez polskiego ustawodawce
formy dziatania administracji publicznej

Streszczenie:

Umowa administracyjna jest pozadanym, aczkolwiek niewprowadzonym jeszcze do pol-
skiego porzadku prawnego, narzedziem dzialalnosci organéw administracji publiczne;j.
Pomimo jej nazwy i bezposredniego zwigzku z prawem prywatnym, zdominowanym
wszak przez kontrakty, jej podstawa sag w wiekszosci normy publicznoprawne. Ten rodzaj
prawnej formy dzialania administracji publicznej powinien mie¢ niewatpliwie swoje wy-
razne odzwierciedlenie w przepisach obowigzujacego prawa, co podyktowane jest naczel-
ng zasada legalnosci. Przedmiotowa umowa czyni¢ mogtlaby tez zados¢ funkcjom pan-
stwa socjalnego, w kierunku ktérego zmierza Rzeczpospolita Polska. Jej cechy sa rowniez
obecnie zauwazalne w réznego rodzaju nazwanych kontraktach, jednakze nie moga by¢
jej calkowicie przypisane, z uwagi na brak odpowiednich przepiséw. Ratio legis wprowa-
dzenia tej formy dziatania do polskiego porzadku prawnego wydaje si¢ by¢ bardzo kla-
rowne. Dlatego tez nieuzasadnionym i niezrozumiatym jest ciagte rezygnowanie ustawo-
dawcy z wprowadzenia umowy administracyjnej do polskiego prawa.

Stowa kluczowe: umowa administracyjna, forma dzialania,
administracja publiczna, kontrakt publicznoprawny, zasada legalnosci

Wstep

Zasady legalnosci i praworzadnosci, ktére wyodrebni¢ mozna nie tylko z Kodeksu po-
stepowania administracyjnego, ale tez z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej?,

! Autor jest magistrem prawa (2017) oraz doktorantem w Katedrze Prawa Administracyjnego WPiA U]J.
? Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997, Nr 78, poz. 483).
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stanowig, ze administracja publiczna moze dziala¢ tylko w granicach i na podstawie
przepiséw prawa stanowionego. Oznacza to w praktyce nic innego, jak postugiwanie si¢
takimi narzedziami, ktére to prawo wyraznie przewiduje. Dlatego tez z faktu udanego
stosowania jakiejs formy dzialania w obcych prawodawstwach oraz braku polskiej re-
gulacji w tym zakresie, organy administracji publicznej nie s3 wtadne tworzy¢ nowych
form zapelniajacych pewne luki regulacyjne. W taki sposéb doktrynie prawa publicz-
nego pozostawione zostaje wazne zadanie — naukowego lobbowania u ustawodawcy
w kwestii jasnego i calosciowego wymienienia nowej formy dzialania.

Powyzszy wywod wydaje sie egzemplifikowa¢ forma dziatania administracji pu-
blicznej nieprzewidziana jeszcze expressis verbis przez polski porzadek prawny, tj. umo-
wa administracyjna badz tez kontrakt publicznoprawny. Bez watpienia nalezy jednak
stwierdzi¢, ze jest ona juz przedmiotem licznych rozwazan teoretykéw i praktykow
prawa administracyjnego. W literaturze dostrzegany jest bowiem caly szereg korzysci,
ktdre z niej plyna, zaréwno dla administracji publicznej, jak i podmiotéw pozostajacych
poza nig. Szczegdlny wplyw na stanowiska polskich prawnikéw majg unormowania,
a co za tym idzie doktryna i orzecznictwo, takich panstw jak Niemcy czy Francja.

Niemniej jednak, umowa administracyjna, jako forma dzialania w innych pan-
stwach, pozostaje wcigz mtodg instytucja. Wprowadzana bywa ona bowiem w spo-
sob niezwykle chaotyczny oraz niekonsekwentny. Zreszta takze i w polskim porzad-
ku prawnym mozna dopatrywac si¢ umow administracyjnych w kontraktach, ktére
na pierwszy rzut oka rzadzone sg przez rezim prawa prywatnego, ale po glebszej analizie
wzbudzajg uzasadnione ku temu watpliwosci.

Dlatego dyskusja przeprowadzona w niniejszym artykule zostanie poprowadzona
z uzyciem metod prawnoporéwnawczych, historycznoprawnych oraz argumentow tak
de lege lata, jak i de lege ferenda.

Prawo publiczne jako Zrédlo unormowania umowy administracyjnej

Jak twierdzi J. Lemanska, umowy administracyjne majace za przedmiot realizacje za-
dan publicznych réznig si¢ od uméw cywilnoprawnych tym, ze s3 w wysokim stop-
niu uregulowane przez przepisy prawa administracyjnego’. Mozna nawet powiedziec,
ze ze znaczng ich przewaga. Watpliwej, mimo wszystko, podstawy umowy admini-
stracyjnej, orzecznictwo i doktryna doszukiwaly si¢ tak w prawie publicznym, jak
i prywatnym. W zwigzku z tym, aby okresli¢ zrédio unormowania tejze prawnej for-
my dzialania administracji, niezbedna jest préba analizy pogladéw przedstawianych
w literaturze na temat jej prawnej przynaleznosci. W tym celu wykorzysta¢ nalezy
metode przeciwstawiania sobie prawa administracyjnego i prywatnego w odniesieniu
do instrumentéw, ktérymi postuguja si¢ obie dziedziny.

Truizmem jest stwierdzenie, ze prawo publiczne przeciwstawiane jest prawu pry-
watnemu. W tym aspekcie powstato wiele teorii, wedlug ktérych rozréznia sie te dwie

3 J. Lemanska, Umowa administracyjna a umowa cywilnoprawna [w:] L. Skrzydto-Niznik, P. Dobosz,
D. Dabek, M. Smaga, Instytucje wspolczesnego prawa administracyjnego, Ksiega jubileuszowa prof. J. Fi-
lipka, Krakow 2001, s. 422.
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galezie. W istocie najprostsze kryterium sprowadza si¢ do negacji ktdregos z praw,
co oznacza, ze albo dane prawo jest albo prywatne, albo publiczne*. Wiadomym jest
jednak, ze jest to zbyt daleko wybiegajace uproszczenie.

Dla rozréznienia tego, czy u podstaw danej czynnosci, zastosowanej formy dzia-
tania, czy nawet samego prawnie zdefiniowanego zachowania si¢ jakiego$ podmiotu
lezy prawo cywilne czy administracyjne, stosuje si¢ przerdzne kryteria. Przyktad
stanowi¢ moze tutaj kryterium stosunku prawnego, ktory - jak wynika z poprzednich
rozwazan w obrebie prawa administracyjnego - jest co do zasady nieréwnorzedny”.
W rzeczywistosci istnieje gros stosunkow prawnych, ktére nalezg do prawa admini-
stracyjnego, a sg calkowicie lub tylko wzglednie réwnorzednymi, tak jak np. forma
umowy administracyjnej.

Idac za ]. Letowskim stwierdzi¢ nalezy, ze podzial na stosunek administracyjno-
prawny i cywilnoprawny, ktory prima facie jawi si¢ jako dychotomiczny, ,,coraz rza-
dziej niesie ze sobg automatyczng ostateczng decyzje dotyczacg jego charakteru i tre-
$ci czy tez drogi rozwigzywania konfliktow mogacych powsta¢ na jego tle™. Z kolei
E. Schmidt-Aflmann proponuje wyodrebnienie tzw. ,nauki dwdch stopni”, oznacza-
jacej wprowadzenie obok siebie instytucji prawa administracyjnego i cywilnego, czyli
zakladajacej ich wspolistnienie w ramach jednego stosunku prawnego, ale bedacych
dogmatycznie rozdzielonymi. W taki tez sposéb mozna méwic o prawie administracyj-
nym prywatnym, gdzie powigzane sg dziatania administracji i podmiotéw prywatnych
(tak jak moze si¢ to wlasnie objawi¢ na gruncie instytucji umowy administracyjnej)’.

Nalezy rowniez w tym kontekscie wspomnie¢ o bezwzglednosci obowigzywania
norm prawa administracyjnego i dyspozycyjnosci norm prawa cywilnego. Normy ius
cogens, przeciwstawnie do norm ius dispositivum, oznaczaja, ze zadna ze stron stosunku
prawnego nie moze zmienia¢ normy prawnej i musi zastosowac ja tak, jak wymaga tego
dana norma. Umowa administracyjna, w zaleznosci od przyjetej przez ustawodawce
konstrukgji, tak samo jak pozostale formy dziatania administracji, musi by¢ wigc zasto-
sowana jedynie tam, gdzie zezwala na to prawo lub gdzie to prawo ja dopuszcza. Umowa
administracyjna jako forma, ktdéra tworzy, zmienia lub znosi stosunek administracyj-
noprawny, nie moze zosta¢ zastosowana tylko i wylacznie z inicjatywy samych stron
i nie moze by¢ przez nie dowolnie ksztaltowana. Powyzsze przeciwstawia si¢ normom
prawa prywatnego, gdzie dopuszcza si¢ tworzenie w miar¢ dowolnie stosunkéw praw-
nych, powstajacych wlasnie z woli samych stron.

Dla strony pozostajacej na zewnatrz administracji wynika z natury ius cogens fakt,
ze nie moze mie¢ ona wplywu na tres¢ stosunku prawnego, ktory bedzie uksztalto-
wany w wyniku zastosowania tej normy. Mozna si¢ zastanawiac, czy wyjatkiem nie
bytyby przypadkiem wtasnie dwustronne i wielostronne formy dzialania administracj,
w wykonywaniu ktorych bierze udziat przeciez druga strona, odmienna od organu

* J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 41.

> Ibidem, s. 42.

¢ J. Letowski, Administracja, prawo, orzecznictwo sgdowe, Wroctaw 1985, s. 129.

7 E. Schmidt-Aflimann, Ogélne prawo administracyjne jako idea porzgdku. Zatozenia i zadania tworzenia
systemu prawnoadministracyjnego, Warszawa 2011, s. 365, za: ]. Zimmermann, op.cit., s. 43.
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administracji publicznej. Jak podkresla J. Zimmermann, powyzej opisany stan fak-
tyczny sprowadzajacy si¢ do wspolnego zastosowania normy ius cogens nie pozbawia
jej charakteru bezwzgledno$ci w obowigzywaniu®. Jest to kolejny argument, ktéry uza-
sadnialby teze, ze to wlasnie prawo publiczne, a weziej prawo administracyjne, lezy
u podstaw regulacji umowy administracyjnej i ze przepisy, ktére wprowadzaja albo
dopuszczajg jej zastosowanie, sg wlasnie bezwzglednie obowigzujace.

Ponadto sam wymadg podstawy prawnej i podstawy faktycznej, jak wskazuje J. Fi-
lipek, oraz nastepstwa prawne zawarcia umowy administracyjnej, czyli wywotanie
autorytatywnych skutkéw w sferze praw i obowiazkow jednostki, czyni jg instytucija
przynalezng wlasnie do prawa administracyjnego’.

Potwierdzenie powyzszych rozwazan jest rowniez widoczne na gruncie prawa
francuskiego, gdzie organy administracji maja pewne prerogatywy przewidziane
w konstrukcji umowy administracyjnej, jak m.in. prawo do nakladania sankcji czy
jednostronnej zmiany umowy. Poza tym sam jej cel, jakim jest wykonywanie stuzby
publicznej przez podmiot zawierajacy ja z organem, determinujacy wszystkie typy
francuskich uméw administracyjnych, wskazuje na jej przynaleznos¢ do sfery pra-
wa publicznego. Jej charakter moze réwniez wynikac z przewidzenia jej wprost przez
przepisy ustawy, jak zostalo juz to wspomniane wczesniej, albo z przedmiotu umowy
(kiedy np. jedng ze stron jest podmiot publiczny), albo kiedy przedmiotem jej jest or-
ganizowanie lub wykonywanie ustugi ogélnodostepnej*.

Na koniec dotychczasowych rozwazan wydaje sie koniecznym zaznaczenie, ze przed-
stawiciele polskiej doktryny zastanawiajg sie, jak mozna zakwalifikowac poszczegolne
rodzaje kontraktowania administracji: czy nalezy je zaliczy¢ do prawa prywatnego,
prawa publicznego, a moze stwierdzi¢, Ze maja charakter hybrydowy i czerpia swoja
podstawe z obu dziedzin'. ]. Staro$ciak w swoich rozwazaniach postugiwat si¢ tylko
terminem ,,umowa”, nie kwalifikujac jej jako prywatnoprawnej ani publicznopraw-
nej. Uznal istote obecnosci tej formy wsréd dziatan administracji publicznej oraz to,
ze powinna by¢ ona regulowana przez przepisy prawa administracyjnego i cywilnego,
z roznym stopniem ingerencji norm tego pierwszego'. Zwroéci¢ nalezy uwage jednak
na fakt, Ze autor ten swoje konstatacje formulowat jeszcze w czasach poprzedniego,
socjalistycznego ustroju panstwa, w ktorym jakiekolwiek kontraktowanie administracji
z podmiotami zewnetrznymi wydawalo si¢ irracjonalne. Na kanwie powyzszego rodzi
sie w polskiej mysli administratywistycznej pytanie, jaki ma w ogoéle sens poszukiwanie
idealnego charakteru kontraktéw zawieranych przez organy administracji. Odpowiedz
wydaje si¢ by¢ jednak prosta i jednoznaczna: robi si¢ to po to, aby zagwarantowac po-
szczegdlnym podmiotom odpowiednig ochroneg, aby wyeliminowa¢ niepewno$¢ prawa
i w koncu, zeby uczyni¢ zado$¢ zasadzie panstwa prawa.

8 J. Zimmermann, op.cit., s. 46-47.
° J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogéine, Krakdw 2001, s. 143.

19 M. Kania, Umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym. Studium administracyjnoprawne, Katowi-
ce 2013, s. 129-130.

" Ibidem, s. 141.
12 7. Staro$ciak, Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 1957, s. 261-262.
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Pojecie umowy administracyjne;j

Umowa publicznoprawna, nazywana niekiedy zamiennie umowa administracyjna,
co nie powinno jednak odbywac si¢ automatycznie (zob. nizej), moze stanowic alter-
natywe dla rozstrzygania spraw administracyjnych w drodze aktu administracyjnego.

Nalezy jednak juz na wstepie zaznaczy¢, ze istnieje wiele rodzajéw umoéw publicz-
noprawnych. W panstwach federacyjnych zawierajg je miedzy soba poszczegoélne
kraje zwiazkowe, cztonkowie tej federacji migdzy sobg czy tez cztonkowie ze zwigz-
kiem. Mozna spotka¢ réwniez umowy publiczne panstwa z Ko$ciotami i zwigzkami
wyznaniowymi, chociaz nalezy by¢ ostroznym co do nazewnictwa i zwroci¢ uwage
na fakt, ze w literaturze istnieje spdr, czy mozna wspomniane umowy okresla¢ uzy-
wajac wlasnie przymiotu publicznosci. Umowy publicznoprawne mogg by¢ réwniez
analizowane na gruncie prawa mi¢dzynarodowego. Wtedy sa rozumiane jako trakta-
ty, ktore wspdlnoty moga zawiera¢ w ramach przystugujacych im kompetencji z pan-
stwami trzecimi i organizacjami miedzynarodowymi oraz z panstwami-czlonkami
Unii Europejskiej. Nie akceptuje si¢ jednak powszechnie stanowiska o zawieraniu
umow publicznoprawnych rozumianych weziej — z cztonkami wspoélnoty, poniewaz
stwarzaloby to mozliwo$¢ nalozenia na poszczegélne panstwa zobowigzan ponad
przewidziany prawem europejskim standard. Jedynie w sytuacjach, gdy panstwa
czlonkowskie moglyby w drodze umowy realizowa¢ zobowigzania wynikajace wprost
z przepisOw tego prawa, umowa prawa publicznego w tym rozumieniu bytaby gwaran-
cja szybszego osiagnigcia zamierzonych rezultatéw oraz $cidlejszego przestrzegania
jej postanowien przez strony niz w drodze np. rozporzadzenia. Umowy migdzyna-
rodowe per se, chociaz posiadajg przymiot publiczno$ci, pozostajg innym tworem
prawnym niz dotychczas analizowany”.

Trzeba zwrdci¢ wiec uwage na to, ze umowa publicznoprawna jest pojeciem szer-
szym od umowy administracyjnej bedacej gléwnym przedmiotem tej pracy i je w so-
bie zawiera. Stwierdzi¢ nalezy wiec za Z. Cieslikiem, ze umowa administracyjna jest
umowg prawa publicznego w wezszym zakresie™ i tym samym nalezy odrzuci¢ poglad,
ktéry wyraza m.in. A. Panasiuk o tozsamo$ci obu pojec®.

Umowa administracyjna, zgodnie z niemiecka ustawg o postegpowaniu administra-
cyjnym, jest srodkiem, za pomoca ktérego powstaje, zostaje zmieniony lub zniesiony
na drodze porozumienia stron, stosunek prawny w obszarze prawa publicznego, weziej
administracyjnego. Pamietajac, ze wedlug definicji zaproponowanej przez F. Long-
champsa, stosunek administracyjnoprawny powstaje wtedy, gdy zaistnieja okreslone
przez prawo warunki, faczace skutki prawne z niektérymi tylko zdarzeniami faktycz-
nymi'®, nalezy stwierdzi¢, ze warunkiem zawarcia umowy jest dazenie do skonkretyzo-
wania norm prawa materialnego, ktére mogtoby sie odby¢ réwniez w klasycznej formie
jednostronnego aktu administracyjnego. Stusznie zatem twierdzi E. Ochendowski,

B Z. Ciedlik, Umowa administracyjna w parnistwie prawa, Krakow 2004, s. 101-102.
" Ibidem, s. 34-35.

> A. Panasiuk, Umowa publicznoprawna. Préba definicji, PiP 2008, z. 2, s. 18.

16 J. Zimmermann, op.cit., s. 293.
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ze umowa administracyjna moze stanowic¢ niejako surogat aktu administracyjnego®.
Cel obu form dzialania administracji publicznej jest wigc taki sam. Rdznica zawiera si¢
jedynie w ich charakterze i procedurze powstawania'®. Akt jest wydawany (zaznacza
sie wiec tutaj wladztwo), natomiast umowa jest zawierana (zwraca si¢ uwage na row-
norzedno$¢ podmiotow).

Na zakonczenie wywodow dotyczacych samego pojecia umowy administracyjnej
nalezy wskazac za J. Bociem na istnienie uméw publicznoprawnych jako form zwigza-
nych ze wspolnym wykonywaniem, powierzaniem lub przekazywaniem zadan z zakre-
su administracji publicznej”. Dodatkowo, jak podsumowuje J. Zimmermann, umowa
administracyjna dochodzi do skutku po negocjacjach miedzy administracjg a obywa-
telem, ktdrzy sg wobec siebie w pozycji rownorzednej, bez uzaleznienia od wladztwa
administracyjnego. Umowa taka powinna stwarza¢ stan prawny zgodny z oczekiwa-
niami obu stron. Co do zasady nie powinny sie o nig toczy¢ dalej spory?’, chociaz jest
to zalozenie do$¢ utopijne, bowiem na gruncie prawa cywilnego réwniez tworzone
s3 co do zasady stany prawne i faktyczne, ktére powinny odpowiada¢ obu stronom,
jednakze spory wynikle na tle ich realizacji s czeste.

Umowa administracyjna jako forma charakterystyczna dla socjalnego
panstwa prawa

W celu poznania ratio legis wprowadzania umowy administracyjnej do prawodawstw
wspolczesnych panstw demokratycznych, mozliwosci, jakie niesie za sobg ta forma
dzialania administracji publicznej oraz zakresu, w jakim moze by¢ ona wykorzystywa-
na w praktyce, nalezy przedstawi¢ wymagania, jakie stawia si¢ administracji w panstwie
opiekunczym, inaczej nazywanym socjalnym.

W panstwie takim rola administracji publicznej jest nie tylko zagwarantowanie spra-
wiedliwosci spolecznej w sensie formalnym, a wigc ochrona wolnoséci jednostek od za-
grozen mogacych zahamowac ich rozwdj i przeksztalcanie rzeczywistosci (wolnosé
rozumiana negatywnie), ale réwniez zaoferowanie konkretnych §wiadczen na rzecz
obywateli i angazowanie si¢ w dziatalnos$¢ gospodarcza, co oznacza ochrone wolnosci
obywatela do zycia na pewnej stopie. Panstwo socjalne jest panstwem opiekunczym,
kontrolujacym i reglamentujacym znacznie szersza sfere zycia®'. Obywatel nie jest po-
zostawiony sam sobie i nie posiada juz wolnosci ograniczonej jedynie przez wolnos¢
innej jednostki, zgodnie z zasadg lasseiz-faire. Posiada on wszakze uzasadnione w kon-
kretnych sytuacjach faktycznych roszczenia wobec panstwa, ktdre to wladza bedzie
chciala albo nawet i musiata spelnic.

Egzekutywa nie moze by¢ wiec juz diuzej rozumiana jako wladza typowo wykonuja-
ca ustawy, a organy administracji publicznej jako ,,usta ustawy” (podobnie do okreslenia

7 E. Ochendowski, Prawo administracyjne, Czes¢ ogélna, Torun 2004, s. 204-205.
18 Z. Ciedlik, op.cit., s. 37.

¥ J. Bo¢, Gmina w Belgii, Wroclaw 2003, s. 70-71.

* ], Zimmermann, op.cit., s. 388.

2 Z. Cieslik, op.cit., s. 21-26.
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sedziéw w wymiarze sprawiedliwo$ci)>. W socjalnym panstwie powinna si¢ ona cha-
rakteryzowac inicjatywa i kreatywnoscia. Dlatego tez lista instrumentéw, ktérymi po-
stuguja si¢ organy wiladzy, rozszerza si¢ tak bardzo, jak szybko powstaja nowe skom-
plikowane ich zadania.

Wedlug P. Badury ,wielo$¢ celéw panstwa socjalnego jest nie do pogodzenia ze skro-
jonym na potrzeby panstwa liberalnego monizmem form dziatania®*, wyrazajacym
sie przede wszystkim w stosowaniu wladczych, jednostronnych rozstrzygniec. Zda-
niem Z. Cieslika akt administracyjny nie jest przydatny w realizacji takich zadan jak
budowa drég, publicznych placéwek kulturalnych, obiektéw sportowych czy innych
$wiadczen, do ktérych administracja jest zobowigzana. Zamierzone rezultaty moga by¢
z kolei osiggniete w sposob najbardziej ekonomiczny poprzez wspétprace podmiotéw
bezposrednio zaangazowanych, tj. z jednej strony organu administracji, a z drugiej
zainteresowanej jednostki. Wyniki ich uzgodnien, o ile s3 zgodne z obowigzujacym
prawem, okreslaja na réwni z przepisami ustaw tres¢ ostatecznej decyzji administra-
cyjnego stosowania prawa. Taki proces uzgadniania tresci konkretyzowanego stosun-
ku administracyjnoprawnego, a wiec nakazéw, zakazow, uprawnien czy obowigzkow
(nazywany negocjacjami) usprawnia z zaloZenia samo zalatwienie sprawy oraz gwa-
rantuje uczynienie tego w sposob zgodny z oczekiwaniami obu stron*!. Im bardziej
w zyciu jednostek niezbedne staja si¢ takie Swiadczenia, ktérych skuteczne spetnienie
przez podmioty prywatne, podejmowane wedlug praw ewoluujacego nota bene rynku,
moze by¢ zagrozone, tym bardziej jednostka zagda od administracji publicznej pewnych
zabezpieczen administracyjnoprawnych wkraczajacych jednoczesnie w obrot cywil-
no-prawny. Dlatego tez, zachowujac swoje uprawnienia w zakresie stosowania prawa
i nadzorowania aktywnosci jednostek prywatnych, administracja powinna rozleglejsze
dziatania gospodarcze, kulturalne, czy spoteczne pozostawia¢ wtasnie w ich rekach.
W realizacji powyzszego, jak twierdzi J. Filipek, z pomocg przychodzi wlaénie instytucja
umowy administracyjnej*.

Nie da si¢ nie zauwazy¢, ze dyrektywa dzisiejszego panstwa socjalnego jest wypo-
sazenie urzednikéw w swobode dzialania, ktora charakteryzuje si¢ szerokim zakresem
uznania, licznymi przepisami dyspozytywnymi w prawie administracyjnym oraz czg-
stym stosowaniem form niewladczego, nieformalnego dziatania®®. Nalezy w tym miejscu
nie zgodzi¢ si¢ z proponowanym przez Z. Cieslika okresleniem ,nieformalny” wobec
niewladczych form dzialania administracji, w tym umowy administracyjnej. Tak jak
zostalo to juz opisane wczesniej, wszelkie formy dzialania administracji sg sui generis
~formalne”. Istnieja bowiem prawem zagwarantowane reguly ich stosowania, odnoszace
sie do zakresu przedmiotowego i podmiotowego. Wymaga podkreslenia fakt, ze nawet
w panstwie socjalnym kazde dzialanie administracji musi mie¢ swoje oparcie w przepi-
sach prawa, a to ze wzgledu na omnipotentng zasad¢ demokratycznego panstwa prawa.

2 Ibidem, s. 27-28.
# P. Badura, Verwaltungsrecht im liberalen und sozialen Rechtsstaat [w:] Z. Cieslik, Umowa..., s. 28.
2 Ibidem.

» . Filipek, op.cit., s. 142.

* Z. Cieslik, op.cit., s. 31.
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Podsumowujac, w mys$l wymienionych do tej pory autoréw, a takze J.S. Langroda,
kontrakt administracyjny w rozwijajagcym si¢ coraz bardziej panstwie opiekunczym
moze stac sie w przyszlosci podstawg catego wrecz administrowania®, z czym nie wy-
pada sie nie zgodzi¢. W Polsce, jak i w wiekszosci wspolczesnych panstw europejskich,
zarysowuje sie wlasnie juz od lat wspomniana tendencja przechodzenia od zalozen
panstwa liberalnego do coraz bardziej socjalnego. Dlatego tez umowa administracyjna
jawic sie bedzie jako ta forma dziatania administracji, ktora jednoczesnie odpowiada
jej funkcji $wiadczacej, jak i rozszerzajacej si¢ roszczeniowosci obywatela wzgledem
wladzy publiczne;j.

Umowa administracyjna a kwestia jej legalnosci

W ustawodawstwie niemieckim, zgodnie z § 54 ustawy o postegpowaniu administracyj-
nym (Verwaltungsverfahrensgesetz)*®, legalno$¢ umowy administracyjnej zalezy jedynie
od tego, azeby w wykonaniu generalnego upowaznienia do jej zastosowania wptywala
na stosunek administracyjnoprawny taczacy organ administracji z obywatelem, przy
czym nie moze naruszac przepisow prawa. Nie oznacza to jednak, ze organ moze kon-
traktowa¢ w dowolnym zakresie, wedlug subiektywnie pojmowanego celu jego dzia-
tania. Z powyzszego wynika, ze szczegdlne znaczenie w tej kwestii ma ogélna zasada
zwigzania panstwa prawem.

Rodzaje uméw administracyjnych w Niemczech zostaly juz nakreslone powyzej
w kontekscie ich przedmiotu oraz podmiotéw je zawierajacych. Réwnie waznym jest
ponadto odniesienie si¢ do rozwigzan dotyczacych ich zgodnosci z prawem stano-
wionym, ewentualnej wadliwosci i relacji wzgledem ogolnej zasady legalnodci. I tak
w ugodzie (Vergleichsvertrag) organ z podmiotem zewnetrznym umawiaja sie co do nie-
pewnej kwestii prawnej lub faktycznej, aby umozliwi¢ ekonomizacje postepowania.
Oprocz ogolnej podstawy prawnej zezwalajacej na takie dzialanie nie istnieje zad-
na inna podstawa, ktéra ustalalaby przestanki tychze uzgodnien, a w szczegdlnosci
ustepstw w zakresie prawa. Oznacza to, Ze strony ugody mogtyby rozstrzygnac wat-
pliwosci co do prawa réwniez w sposéb z nim sprzeczny, co nie powinno by¢ jednak
uprawnione. Réwniez przy umowach wymiany (Austauschvertrag) dochodzi¢ moze
do zobowigzywania si¢ administracji do takich §wiadczen, ktdre nie sg przewidziane
przez przepisy prawa materialnego. Wydaje sie, ze przez taka regulacje legitymowane
jest dziatanie organu contra legem®. Nalezaloby podda¢ krytyce takie rozwiazanie,
albowiem w demokratycznym panstwie prawa, w ktérym podkreslana jest zasada legal-
nosci, nie powinno by¢ miejsca na akceptacje zachowania prawem nieuregulowanego
(w przypadku prawa publicznego) albo przez nie zakazanego. W takiej sytuacji za kaz-
dym razem powstawac by mogto pytanie, dlaczego akurat przy tej instytucji i to w ta-
kim, a nie innym zakresie, dzialanie przeciwko prawu jest dopuszczalne. Mogloby

7 ].S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czgsci ogélnej. Reprint, Krakéw 2003, s. 280.
# Verwaltungsverfahrengesetz aus 25 Mai 1976, https://www.gesetze-im-internet.de/bundesrecht/vwvfg/
gesamt.pdf, 09.01.2017.

» 7. Cieslik, op.cit., s. 47.
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to tez przyczynic si¢ do nadmiernego naduzywania prawa przez organy administracji
publicznej, albowiem ich zachowania nie bylyby sankcjonowane, a wrecz przeciw-
nie — nawet przez ustawodawce wspierane. Odnoszac zaistnialg sytuacje do polskiej
rzeczywistosci trzeba stwierdzi¢ za P. Sarneckim, Ze niewystarczajace jest dochowanie
wymogu nienaruszania prawa w toku czynnosci administracyjnych, a potrzeba do ich
podejmowania wyraznych podstaw. Réwniez S. Kasznica stal na strazy $cislego zwia-
zania wladz administracji normami prawa, ttumaczac, Ze jest to jedyna tak mocna
gwarancja realizacji zasad praworzadnosci i rownosci’'.

W przytoczonym niejednokrotnie juz w pracy projekcie ogélnych przepiséw pra-
wa administracyjnego czy projekcie noweli Kodeksu postepowania administracyjne-
go’?, przewidywano mozliwos$¢ zawierania kontraktow administracyjnych dokladnie
na wzdr niemiecki, wprowadzajac generalne upowaznienie ograniczone wyraznym
zakazem ustawowym. Mozna by si¢ bylo i w tym miejscu zastanawia¢, jak owo upo-
waznienie odnosi sie do zalatwiania spraw, ktére w ogole nie s3 ujete w przepisach
prawa materialnego. Czy - jesli ich charakter pozwala na zastosowanie umowy, ale
jednoczesnie nie sg one explicite oddane organom administracji w celu ich zalatwie-
nia - to dzialanie to nadal bedzie zgodne z prawem? Literatura jest w tym przypadku
rozdarta. Nie ma jednej niespornej odpowiedzi.

Zgodnie z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej kazde dzialanie wladzy pu-
blicznej musi mie¢ podstawe prawng oraz miescic si¢ w granicach prawa. Brak specy-
fikacji wspomnianych dzialan oznacza¢ bedzie wigc ich calos¢, bez wzgledu na to w ja-
kiej formie prawnej zostang one zmaterializowane. Oznacza to, ze zaréwno uzycie
danej formy, jak i jej zakres przedmiotowy i podmiotowy na gruncie polskiego prawa
powinien zostac ustalony przez ustawe. Z uwagi na to, ze istnieje wymog legitymaciji
prawnej dla wszelkiej dziatalno$ci organéw panstwa, to czesto zasada legalizmu wigze
sie ze znang prawu administracyjnemu zasadg kompetencyjnosci®. Jednak nie kazda
kompetencja musi zosta¢ ustalona w ten sam sposob, o tym samym stopniu szczego-
fowosci. Jak podaje J. Lemanska, do pewnych dzialan wystarcza kompetencja ogolna,
a wtedy organ dziala samodzielnie tak, aby nie przekroczy¢ ogdlnych norm kompe-
tencyjnych i zasad konstytucyjnych. Prawnie moze by¢ okreslone bowiem nie tylko
zadanie, ale i tez cel**. Problem ten rozwija dalej réwniez J. Bo¢. Wedlug tego autora
w sferze regulacji normatywnych gléwny problem wyposazenia administracji w taka
forme dziatania wyraza si¢ w pytaniu, czy nalezy dawa¢ pewne mozliwosci (szersze
pole dzialan) czy tez je ograniczac. Zarazem powstaje réwniez kwestia czy dawac kom-
petencje, czy jednoczesnie okreslac tez cele®. Jednym z zalozen proponowanych przez
tego autora jest zgodno$¢ uméw administracyjnych przede wszystkim z Konstytucja,

0 P. Sarnecki, Prawo konstytucyjne RB, Warszawa 1999, s. 30.

3! S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan 1946, s. 118.
Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2017, poz. 1257).
Z. Rybicki, S. Pigtek, Zarys prawa administracyjnego i nauki administracji, Warszawa 1984, s. 247-248.
* J. Lemanska, op.cit., s. 422.

» J. Bo¢, Umowa administracyjna [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, System Prawa Admini-
stracyjnego, t. 5, Warszawa 2013, s. 265.
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zasadami z niej wynikajacymi, a takze z orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego®.
Wydaje sie jednak, idac za A. Panasiukiem i J. Filipkiem, Ze nalezy odnies¢ calg istote
konstrukeji umowy administracyjnej do podstawowej zasady administracji, a mianowi-
cie do zasady legalizmu. Autorzy zgodnie podkreslaja, ze kazda dziatalnos¢ podmiotu
publicznego musi wynikac¢ z norm prawnych powszechnie obowigzujacych. Nie mozna
przeciez méwic ani o panstwie, ani o administracji, ani tez o formach jej dzialania bez
szczegdlowych podstaw ich istnienia®.

Catly problem okreslenia legalno$ci umowy administracyjnej tkwi w wymienio-
nym juz pojmowaniu zasady zwigzania pafistwa prawem. Sciste czy - inaczej na-
zywane w literaturze - mocne zwigzanie organéw administracji obowigzujacymi
przepisami prawa powodowaloby sytuacje, w ktorej nie mozna bytoby dopusci¢ formy
umowy administracyjnej, jezeli nie zostala ona przewidziana przez prawo, tak jak
jest to zaznaczone powyzej. Takie podejscie zwigzane jest z pozytywizmem prawnym
i obecnie jest obecnie czgsto krytykowane®. Podnosi si¢ dzisiaj, Ze nie wolno ograni-
cza¢ organ6éw administracji publicznej wyposazonych we wladztwo administracyjne
w postugiwaniu si¢ umowami administracyjnymi. Ich legitymacja prawna pochodzi¢
moze przeciez z ogolnych zasad prawa, takich jak pacta sunt servanda czy zasady
dobrej wiary (Treu und Glaube). Argumentuje si¢ powyzszy poglad w taki sposob,
ze mogg zaistnie¢ takie stany faktyczne, w ktérych administracja jest w stanie lepiej,
precyzyjniej wywazy¢ oceng konkretnej sytuacji i uzna¢, ze dane dziatanie jest uza-
sadnione ze wzgledu np. na interes jakiejs spotecznosci czy ogdlnie interes spoteczny,
chociaz ustawa go nie przewiduje*. Wymienia si¢ ponadto takie dziedziny prawa,
ktore nazywa si¢ niekiedy ,,materiami otwartymi na umowe”. Naleza do nich sfera
administracji $wiadczacej, koncesja, subwencja, organizacja administracji, w kto-
rych nie powinno si¢ méwic¢ o niewaznosci umowy zawartej bez podstawy praw-
nej*. Z drugiej strony trafnie podnosi sie, ze wiele czynnosci, ktére dla jednych beda
przynosi¢ korzysci, innych beda tych korzysci pozbawia¢, a wtedy bedzie mowa juz
o administracji wkraczajacej w zycie jednostek, a nie $wiadczacej*'. Ciekawej, ale
zarazem nie do konca akceptowalnej interpretacji dokonal Federalny Sad Admi-
nistracyjny w Niemczech. Ot6z wedlug pogladu niemieckiej judykatury mowa jest
o bezwzglednym zwigzaniu administracji ustawg wszedzie tam, gdzie wkracza ona
w sfere praw jednostek w sposdb istotny (jest to tzw. teoria istotnosci - Wesentlich-
keitstheorie). Przyktad moze stanowi¢ wkroczenie w prawa zagwarantowane konsty-
tucyjnie. W pozostatych wypadkach stopien naruszenia, a przez to forma i zakres
dzialania administracji, powinien by¢ badany in casu, ale z pewnoscig nie powinien
by¢ przesadzany na niekorzys¢ zastosowania danego rozwigzania prawnego*?. Rodzi

3¢ Ibidem, s. 268.

%7 ]. Filipek, op.cit., s. 15.

3 E. Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsrechts, Berlin 1956, s. 253.
9 Z. Cieslik, op.cit., s. 69.

40 Ibidem, s. 70.

4 Ibidem, s. 82.

2 Ibidem.
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to wlasnie kolejny problem w dyskusji o legalnosci i istnieniu badz tez braku podstawy
prawnej do kontraktowania w prawie publicznym.

Przechodzjc teraz do innego aspektu zasady legalnosci mozna rozpocza¢ od do-
sy¢ banalnego stwierdzenia, ze umowa, jak to jest przewidziane w prawie prywat-
nym, moze by¢ oczywiscie obarczona btedami, ktére czynia ja niezgodng z prawem.
Konsekwencja powyzszego jest, w zaleznosci od przyjetego systemu rozwigzan,
sytuacja, iz bledy te moga doprowadzi¢ do stwierdzenia jej niewaznosci, uchyle-
nia lub stwierdzenia zawarcia z naruszeniem prawa. Zgodnie z niemiecka ustawg
o postepowaniu administracyjnym umowa obarczona bledem bedzie niewazna.
Tylko taki skutek zostal przez ustawodawce przewidziany. Przede wszystkim jego
przyczyna bedzie niezgodno$¢ z przepisami prawa cywilnego, a w tym brak zdol-
nosci prawnej lub zdolnosci do czynnosci prawnych partnera umowy, uchybienie
formie pisemnej czy naruszenie dobrych obyczajow*’. Dodatkowo ustawodawca
wymienia w katalogu zamknigtym sytuacje, w ktérych umowa administracyjna
jest niewazna, odnoszgc si¢ kazdorazowo do przestanek niewaznosci aktu admi-
nistracyjnego. Sankcja niewaznosci jest wiec wyjatkiem od zasady braku reakcji
prawnej na wadliwg umowe**.

Ponadto zwraca sie w literaturze uwage na to, ze — co do zasady - strony wyrazajace
zgode na zawarcie umowy o takiej, a nie innej tresci, pomimo faktu noszenia przez
nig znamion wadliwosci, same pozbawiajg si¢ mozliwosci jej wzruszania, a to w mysl
zasady volenti non fit iniuria. Jednakze wydaje si¢, Ze zasade te powinno odczyty-
wac sie z pewnym dystansem, odpowiednim dla prawa publicznego, i kazdorazowo
sprawdza¢, czy i ktdra strona jest godna ochrony. Jezeli dojdzie si¢ do konstatacji,
ze uzasadniona jest ochrona np. interesu publicznego albo waznego interesu podmio-
tu prywatnego, to powinno sie dopusci¢ prawem przewidziane mozliwosci wzrusze-
nia umowy administracyjnej (tu: stwierdzenia jej niewaznosci ze wszystkimi za tym
idgcymi skutkami)®.

W projekcie ustawy — Przepisy ogélne prawa administracyjnego* nie przewidy-
wano adaptacji wyzej wymienionej koncepcji niewaznosci umowy administracyj-
nej, proponujac formule jej bezskutecznosci. Kazda sprzeczno$é¢ z prawem, nie tylko
z przepisami omawianego projektu, ale tez i innymi ustawami szczegélnymi oraz
w odpowiednim zakresie réwniez przepisami kodeksu cywilnego, powodowalaby
brak doniostosci prawnej takiej umowy. Brak odnoszenia si¢ kazdorazowo do prze-
stanek niewaznosci aktu administracyjnego pozwala na stwierdzenie, Ze zamystem
projektodawcy bylo uczynienie z umowy administracyjnej elastycznego instrumen-
tu realizacji zadan publicznych, jednak dos¢ trwatego®’. Z kolei w projekcie noweli

¥ A. Kubiak, Koncepcja umowy administracyjnej na tle projektu Przepisow ogolnych prawa administra-
cyjnego, PiP 2009, nr 4, s. 46-58.

# Z. Cieslik, op.cit., s. 51.

* Ibidem, s. 51-52.

6 Projekt ustawy — Przepisy ogdlne prawa administracyjnego, https://www.rpo.gov.pl/pliki/12059280660.
pdf, 02.02.2017.

¥ A. Kubiak, op.cit., s. 46-58.
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Kodeksu postepowania administracyjnego*® przewidziano korzystanie z trybéw nad-
zwyczajnych wzruszenia decyzji administracyjnej, a wigc réwniez mozliwos¢ stwier-
dzenia niewaznosci umowy administracyjnej czy wznowienia postegpowania w danej
sprawie. Taki kierunek legislacji uzasadnialby jednak przyznanie prymatu zasadzie
zgodnosci dziatan administracji publicznej z prawem i brak zgody na pozostawianie
w obrocie prawnym jakichkolwiek skutkéw z nim niekompatybilnych.

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania nalezy przyjaé, ze praktycznie w kaz-
dym ustawodawstwie, ktére dopuszcza form¢ umowy administracyjnej jako jednego
z mozliwych dziatan administracji, podkreslana jest zasada legalnosci, a w jej konse-
kwencji wymog zgodnosci z prawem zaréwno samego zastosowania umowy, jak i tez
jej poszczegodlnych postanowien. W niektorych panstwach zauwazalna jest jednak ten-
dencja do odchodzenia od tej zasady na rzecz réznych zasad prywatnoprawnych, ktére
w perspektywie rodzimego porzadku prawnego nie moglyby by¢ uznane za wiodace
w prawie publicznym. Nalezy stana¢ na stanowisku, Ze naczelne zasady konstytucyjne
oraz ustawowe omowione w tym punkcie powinny zosta¢ uszanowane, a w zwigzku
z tym mozliwo$¢ wykorzystania umowy administracyjnej powinna mie¢ swoje wyraz-
ne odzwierciedlenie w prawie, jej tre$¢ nie powinna by¢ ani z tym prawem sprzeczna,
ani zmierza¢ do jego obejscia, a wreszcie kazda umowa obarczona bledem powinna
zosta¢ wyeliminowana z porzadku prawnego. Juz sama mozliwos¢ kontrahowania mie-
dzy organem administracji a podmiotem zewnetrznym jest dostatecznym odejsciem
od klasycznego pojmowania administracji. Jeszcze wieksza liberalizacja tych stosun-
kow moglaby, zaréwno w teorii, jak i praktyce, podkopac sens istnienia administracji
w dotychczasowym rozumieniu.

Préby uregulowania umowy administracyjnej w Polsce

Jak zostalo to juz wspomniane powyzej, rozwigzania przyjete wéréd obcych prawo-
dawstw, przewidujace mozliwos¢ administracyjnego kontraktowania oraz rzeczywista
warto$¢ ekonomiczng i jurydyczng przedmiotowej konstrukcji, przemawiajg za tym,
ze powinna ona zosta¢ wprowadzona w polskim kodeksie postepowania administracyj-
nego. De lege ferenda mozna méwi¢ o wprowadzeniu umowy administracyjnej do pol-
skiego porzadku prawnego w dwojaki sposob. Po pierwsze, dzigki praktyce podejmowa-
nych przez organy administracji publicznej dzialan i nieodzownie z nimi zwigzanego
orzecznictwa sadowego, a po drugie, moze zosta¢ ona wyrazona expressis verbis przez
przepisy prawa pozytywnego, najpewniej przepisy procedury administracyjne;j®.

W Polsce pojawily sie do tej pory dwa dokumenty, ktére mialy za swoje zalozenie
wprowadzenie umowy administracyjnej do systemu prawa. Po pierwsze, w Projekcie
przepiséw ogdlnych prawa administracyjnego z 2008 roku®’, opracowanym przez zespol

8 Projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektdrych innych
ustaw, http://www.konsultacje.gov.pl/node/4203, 2.02.2017.

* M. Kania, op.cit., s. 126.

>0 Projekt ustawy — Przepisy ogdlne prawa administracyjnego, https://www.rpo.gov.pl/pliki/12059280660.
pdf, 02.02.2017.

107



mgr Kacper Rozek

ekspercki przy Rzeczniku Praw Obywatelskich, umowa miala dotyczy¢ wlasnie opisa-
nego juz stosunku administracyjnoprawnego, jaki mialtby polaczy¢ pozostajace ze sobg
dotychczas w nieréwnorze¢dnej pozycji podmioty: organ administracji publicznej oraz
jednostke w sferze zewnetrznej. Na jej tamach mialo dojs¢ do konkretyzacji uprawnien
i obowigzkéw tego drugiego. Po drugie, podobna regulacja znalazta si¢ w duzo bardziej
aktualnym Projekcie ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyj-
nego z 2016 r.”' Zgodnie z tymi przepisami znéw umownie stosunek administracyj-
noprawny zostalby stworzony albo zmodyfikowany, a sama sprawa administracyjna
bylaby uznana za zaltatwiona, z tym ze w formie konsensualne;j.

Zakonczenie

Uregulowanie prawne umowy administracyjnej jako narzedzia, ktérym postugiwac
moze si¢ w swojej dziatalnosci organ administracji publicznej, wydaje si¢ by¢ warun-
kiem sine qua non zastosowania, a nawet nazwania pewnych przejawéw aktywnosci
administracji publicznej kontraktem publicznoprawnym. Za powyzszym przemawiaja
nastepujace argumenty, ktore pojawily si¢ w przeprowadzonym wywodzie, tj. prawo
publiczne lezace u podstaw zastosowania umowy miedzynarodowej (skoro ma ona
regulowac prawa i obowigzki podmiotu zewnetrznego wobec administracji), samo po-
jecie umowy administracyjnej, czy tez wymog jej zgodnosci z obowiazujacym prawem.

Nieuzasadnionym wydaje si¢ ciagle rezygnowanie ustawodawcy z wprowadzenia tej
instytucji do polskiego porzadku prawnego. Rzeczpospolita Polska ewoluuje przeciez
od panstwa liberalnego do panstwa socjalnego, przez co wyraza si¢ coraz wigksza opie-
kunczoscig czy partnerstwem wobec podmiotu zewnetrznego. Przedmiotowa forma
dzialania odpowiada nie tylko funkcji $wiadczacej administracji, ale tez rozszerzajacej
sie roszczeniowo$ci obywatela wzgledem wiadzy publiczne;.

Ostatecznie nalezy przyja¢, ze wiele nazwanych albo wykorzystywanych w prak-
tyce kontraktéw prywatnoprawnych nosi cechy publicznoprawne. Moga one odnosi¢
sie zarowno do podmiotéw, ktdre zawieraja dang umowe, jak i do przedmiotu, ktory
ta umowa reguluje (np. wykonanie zadania publicznego, ciazacego na administracji).
Przyklady konkretnych umdéw budzacych watpliwosci co do swej natury prawnej zo-
staly wszak podane powyze;j.

Na zakonczenie nalezy stwierdzi¢, ze umowa administracyjna jest polskiej praktyce
administracyjnej potrzebna. Znalaztaby ona przeciez zastosowanie wszedzie tam, gdzie
administracja musi porzuci¢ wiekszo$¢ przymiotéw wladztwa i zréwnac sie w relacji
z podmiotem zewnetrznym, a to tak z pozytkiem dla interesu publicznego, jak i interesu
indywidualnego kontrahenta.

*! Projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych innych
ustaw, http://www.konsultacje.gov.pl/node/4203, 2.02.2017.
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Uwarunkowania prawne umowy administracyjnej jako niechcianej...

Legal Aspects of an Administrative Contract as a Form of Activity
Unwanted by the Polish Legislator in the Public Administration

An administrative contract constitutes an useful and desired tool in administrative authorities’
activity. This type of contract, however, has not been implemented to the Polish legal system yet.
Despite its name — ,,a contract” — which resembles contracts as known by the law of obligations,
an administrative contract is based on the public legal norms. This type of legal form of pub-
lic administration activity should, without a doubt, have its roots in the legal norms in force.
This can be justified by the legality principle that dominates in the administrative law. An ad-
ministrative contract could also correspond with the functions of social state. What is striking
about the administrative contract is that its characteristics can now be found in many named
contracts that we speak of today. The rationale behind the implementation of such form into
the Polish legal system seems clear and visible. That is why the reasons for the administrative
contract being constantly turned down by the legislator are not understood.

Key words: administrative contract, form of public authority’s activity,
public administration, principle of legality, social state
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