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Umowa administracyjna a umowa cywilnoprawna

Prawne formy dzialania odgrywaja niezwykle istotng rol¢ w funkcjonowaniu administra-
cji. Korzystajac z nich, administracja moze dziala¢, wykonywac swoje zadania. Posiadaja one
charakter wtérmy wobec pojecia administracji, bowiem to wiasnie w jego zakresie nastgpuje
okreslenie zadan, funkcji i celéw, kt6rym okre§lone prawem formy dzialania sa instrumental-
nie podporzadkowane. Specyfika dziatari podejmowanych przez administracj¢ wymaga kaz-
dorazowej podstawy prawnej do dokonania okre§lonej czynno$ci. Zasada ta znajduje swéj
wyraz juz w konstytucji, ktéra stanowi, iz wszystkie organy wtadzy i administracji dziataja na
podstawie przepiséw prawa. Dzialania administracji sa w r6zny spos6b regulowane prawnie.
Przy czym nie zawsze wymagane jest upowaznienie do konkretnej czynnosci, w wielu bo-
wiem przypadkach wystarczy kompetencja og6lna. Wowczas dany organ dziata samodzielnie,
baczac tylko, by nie przekroczyé ogélnych norm kompetencyjnych i zasad konstytucyjnych.
Mozemy mie¢ do czynienia z pewnym prawnie okreslonym zadaniem badZ celem, ktére maja
zosta¢ zrealizowane, przy czym ustawodawca pozostawia w gestii samej administracji to, ja-
kie konkretnie dziatania zostana podj¢te. W doktrynie od dawna juz podejmowane sa préby
stworzenia katalogu prawnych form dziatania administracji, jednak wciaz nie udato si¢ uzy-
ska¢ wyczerpujacej listy i prawdopodobnie nigdy sie to nie uda. Wraz z uptywem czasu poja-
wiaja si¢ nowe formy, inne tracg badZ zyskuja na znaczeniu. Istotnym warunkiem jest jednak,
by podejmowane dziatania miescily si¢ w granicach kompetencji przystugujacych danemu
podmiotowi, z uwzglednieniem faktycznych warunkéw i mozliwosci.

Umowy, zaréwno cywilnoprawne, jak i administracyjne, to formy dziatania zaliczane do
tzw. niewladczych form dziatania. W ich przypadku mamy do czynienia z sytuacja, w ktére;j
pozycja organu administracyjnego i drugiego podmiotu stosunku prawnego sa sobie réwne
badZ znacznie zblizone. Jezeli w praktyce wystgpuje pewne zréznicowanie na korzys¢ orga-
nu administracyjnego, to nie posiada on jednak pozycji zdecydowanie nadrz¢dnej, jak to ma
miejsce w przypadku wiadczych form dzialania.

Administracja, dziatajac w pewnej okreslonej rzeczywistosci, bedac uczestnikiem obrotu
prawnego, jest niejako skazana na korzystanie z cywilnoprawnych form dziatania. Jakkol-
wiek w wielu sytuacjach mozna postuzy¢ si¢ w ich miejsce typowo administracyjnymi for-
mami umowy, np. decyzja administracyjna, zawsze jednak pozostanie szerokie spektrum sy-
tuacji, w ktérych jedyna badZ najbardziej optymalna droga bedzie skorzystanie z form pry-
watnoprawnych.

Umowa cywilna, stanowiac jedna z form dziatania administracji, tym si¢ rézni od ,,zwy-
ktych” uméw cywilnoprawnych, iz regulowana jest nie tylko poprzez przepisy prawa cywil-
nego, lecz takze poprzez przepisy prawa administracyjnego. W sferze prawa cywilnego or-
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gany administracji z zasady nie wystgpuja jako nosiciele wladztwa administracyjnego, lecz
jako organy osoby prawnej — Skarbu Parstwa, gminy, powiatu czy wojewédztwa. Zawiera-
jac umowy cywilne, administracja wykorzystuje takie niewatpliwe zalety tych form dziata-
nia, jak: mozliwo$¢ optymalnego ksztattowania wzajemnych praw i obowiazkéw, mozli-
wos¢ bezposredniej kontroli wykonywania zaciagnigtych zobowiazan, czy wreszcie obie-
ktywne rozstrzyganie ewentualnych sporéw przez sad cywilny. Podkresli¢ jednak nalezy, ze
pomimo pewnego wptywu norm prawa administracyjnego, normatywna typizacja uméw cy-
wilnych (np. sprzedazy) zostata dokonana bez zréznicowania, czy zwigzane s3 one z admini-
stracja, czy tez nie.

Jakkolwiek w przypadku uméw cywilnoprawnych administracja korzysta juz z pewnych
wyksztalconych wzorcéw, nieznacznie je tylko modyfikujac na swéj uzytek, to umowa
administracyjna jest formga dziatania charakterystyczng jedynie dla administracji. Jej powsta-
nie zwiazane jest niewatpliwie z funkcja, jaka administracja odgrywa w zyciu spotecznym.
Jednostka, posiadajac pewne okre§lone potrzeby (dotyczace przyktadowo zaopatrzenia
w energi¢ czy komunikacji), zada ich spetnienia od administracji. Ilekro€ za takim zadaniem
stoi znaczna cz¢$¢ spoleczeristwa, administracja musi si¢ z nim liczy¢. Specyfika wymienio-
nych dziedzin, a w szczeg6lnosci ich niezbgdnos$é dla wspdiczesnego zycia, przy réwno-
czesnej niewielkiej mozliwosci znalezienia surogatéw tych swiadczen, doprowadzita do sy-
tuacji, w ktérej wspétczesne spoteczeristwo domaga si¢ ich realizacji przez administracje.
W skrajnych przypadkach, gdy administracja nie wypetnia tych zadan badZ czyni to w sto-
pniu niewystarczajacym, moze dojs¢ do niepokoj6w spotecznych, a w rezultacie nawet do
odsunigcia administracji od rzadzenia. Stojac w obliczu takiego zagrozenia, administracja
ma alternatyweg — albo zadania te spetnia¢ sama, w ramach swoich mozliwosci, albo tez ich
wykonanie powierzy¢ innemu podmiotowi, pochodzacemu spoza samej administracji.
W pierwszym przypadku mamy do czynienia z jasnym podzialem zadari; podmiot zobowia-
zany, wykonujacy i odpowiadajacy stanowi jednos$é. W przypadku demokratycznego wspét-
czesnego panstwa jest to zjawisko pozytywne, za$ biezaca kontrola spoteczna nie napotyka
wigkszych przeszkéd. Ponadto wykonywanie pewnych dziatari moze stanowi¢ wygodne na-
rz¢dzie dla samej administracji. Przyktadowo potozenie nacisku na rozwéj komunikacji czy
kanalizacji w danej gminie czy regionie moze stanowi¢ dogodny argument w polityce pro-
mowania obszaru. Z drugiej jednak strony zadania te wykonywane przez administracj¢ moga
by¢ drogie badZ nie najlepiej wykonane; wskazuje si¢ takze na opieszatos¢ i nieoptacalnos¢
wykonania. [ wlasnie te negatywne zjawiska staly si¢ przyczyna nowej tendencji, zmierzaja-
cej do przekazywania wykonywania niekt6rych $wiadczern podmiotom spoza samej admini-
stracji. Przekazywanie to odbywac si¢ moze wiasnie w drodze umowy administracyjnej, stad
nalezy podkresli¢ jej niebagatelna role.

Umowy administracyjne wykazuja szereg cech szczeg6lnych, rézniacych je od uméw
cywilnych. Na wstepie wystarczy wspomnieé o wysokim stopniu uregulowania przepisami
prawa administracyjnego, o przewadze elementéw publicznoprawnych czy o samym przed-
miocie umowy, integralnie zwiazanym z zadaniami administracji.

Rola, jaka odgrywaja umowy cywilne w prawie administracyjnym, ulegta znacznej
zmianie w ostatnich czasach. W chwili obecnej mamy do czynienia z wyraznym zwrotem
w kierunku dziatan niewtadczych administracji, do ktérych naleza réwniez umowy cywilne.
Wyrazem tego moze by¢ coraz czestsze zastgpowanie dotychczas stosowanych form dziatar
administracyjnoprawnych — czynno$ciami z zakresu prawa cywilnego. Zjawisko to jest
szczeg6lnie widoczne w sferze gospodarczej, w ktdrej administracja wykonuje pewne $wiad-
czenia na rzecz spofeczeristwa i sama korzysta z réznych ustug i $wiadczeri niezbednych do
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jej prawidlowego dziatania. Mozna wskazaé na zasadnicze funkcje, jakie spetniaja umowy
prywatnoprawne na gruncie administracji. Pierwsza z nich polega na pozyskiwaniu dla ad-
ministracji débr niezbednych do jej funkcjonowania, a wigc zakupie wyposazenia biurowe-
go, zawieraniu uméw zlecenia, zatrudnianiu pracownik6w itp. W przypadku drugiej bedzie-
my mieli do czynienia z konieczno$cia zapewnienia pewnych $wiadczen na rzecz spoleczen-
stwa, §wiadczen, ktérych wypetnienie naleze¢ bedzie do zadan administracji. Umowy cywil-
ne znajdowac be¢da swoje zastosowania gtéwnie pomiedzy administracja a $wiadczeniobior-
ca, a wiec przede wszystkim mieszkaricami danego terenu. Do takich typowych uméw be-
dzie przyktadowo naleze¢ umowa dostawy wody czy pradu. Ponadto umowy cywilne posia-
daja niebagatelna rol¢ w sferze praw majatkowych. Z wykorzystaniem tej formy dziatania
administracja moze zbywac i pozyskiwac skladniki majatkowe.

Do wyksztatcenia umowy administracyjnej doszto gtéwnie w tych dziatach administracji
publicznej, w kt6rych istota dziatania polega na wykonywaniu zadari gospodarczych. Wéréd
nich na czoto wysuna si¢ swiadczenia pewnych ustug na rzecz ludnosci, ktérych wsp6lna
ceche stanowi fakt, iz ich wypetnienia zada si¢ od administracji. Do grupy tej nalezec¢ beda
takie dziedziny, jak zaopatrzenie w prad, $wiatto, gaz, komunikacja, kanalizacja itp. W wyni-
ku zlecenia pewnych $wiadczern podmiotom stojacym poza ramami administracji otrzymuje-
my szereg korzy$ci — zadanie jest wypelnione, za§ wykonujacy je podmiot ptaci podatki, za-
trudnia pracownikéw, dokonuje pewnych inwestycji itp., co niewatpliwie sprzyja og6lnemu
rozwojowi gospodarczemu danego obszaru.

Pomimo iz sfera wykorzystywania formy dzialania, jaka jest umowa administracyjna,
jest bardzo zblizona do drugiej z wymienionych wcze$niej funkcji uméw cywilnych, to oby-
dwie te formy beda si¢ wzajemnie uzupetniaty, prowadzac do jak najlepszego wykonania
zadan przez administracjg.

Niewatpliwie jedng z podstawowych cech, charakteryzujacych obydwie umowy, jest ich
dwustronnos¢. Do zawarcia umowy w obu przypadkach dochodzi¢ bgdzie w wyniku wsp6t-
dziatania dwu stron, ktére musza wyrazi¢ zgode na wszystkie postanowienia. Podobnie, kaz-
da ze stron bedzie osiagata korzysci; w tym tez celu umowy beda zawierane. Korzysci te
beda, rzecz jasna, zréznicowane — nie tylko w podziale na umowy administracyjne i cywil-
ne, lecz takze wewnatrz kazdej z tych grup, niemniej jednak nigdy nie bedziemy mieé do
czynienia z sytuacja, w ktdrej po jednej ze stron wystapia same obowiazki. Rzecz jasna,
osiagane korzysci nie zawsze beda posiadaly miemik finansowy czy ekonomiczny. Przykta-
dowo w ramach umowy administracyjnej korzyscia z przekazania wykonywania pewnych
$wiadczeni innemu podmiotowi bedzie mozliwo$¢ skoncentrowania si¢ na pozostatych obo-
wigzkach i zadaniach administracji.

Do podstawowych cech uméw cywilnych nalezy swoboda konkretyzacji tresci umowy.
Swoboda ta charakteryzuje na ogét obydwie strony stosunku prawnego. Jedynie w wyjatko-
wych sytuacjach mamy do czynienia z ograniczeniem tej swobody — przyktadowo w ramach
tzw. uméw przystapienia, adhezyjnych. Jednak zaréwno w przypadku uméw administracyj-
nych, jak i cywilnych, w ktérych jedng ze stron jest administracja, zauwazamy znaczne ogra-
niczenie zasady autonomii stron, za§ same umowy ksztattem swym zblizone bgda raczej do
wspomnianych wcze$niej uméw przystapienia. Kontrahent na ogét zmuszony jest przyjac
proponowane warunki w przedstawionym ksztalcie, bez mozliwosci ich negocjacji. Oczywi-
§cie nie oznacza to, ze w przypadku uméw mamy do czynienia z wyltaczeniem swobody.
Nawet w przypadku najdalej uregulowanych uméw kontrahent ma zawsze mozliwo$¢ za-
warcia umowy badZ nie. R6zne moga by¢ Zrédta ograniczenia autonomii stron. W przypad-
ku administracji wynika to wprost z jej specyfiki, gdyz moze ona dziata¢ w granicach przy-
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znanych jej kompetencji. Sama tres¢ umowy czgsto jest z géry okreslona czy to poprzez
ustawy szczegdblne, czy tez w drodze aktéw regulujacych zasady zawierania uméw przez
administracje, jak to ma miejsce w prawodawstwie niemieckim. Czg¢sto mamy réwniez do
czynienia z sytuacja, w ktérej administracji przystuguje prawo zadania dodania do umowy
dodatkowych elementéw. Ponadto nawet w przypadku uméw cywilnych przepisy moga za-
opatrywa¢ administracj¢ w pewne szczegélne uprawnienia. Dotyczy¢ one moga uprawnienia
do dokonywania kontroli, przywilejéw w uzyskiwaniu okreslonych débr (prawo pierwokupu
nieruchomosci), ograniczenia odpowiedzialnosci odszkodowawczej itp. Dodatkowym ele-
mentem zwiazanym z zawieraniem uméw przez administracje moze by¢ mozliwos¢ zasta-
pienia drogi cywilnej — srodkami administracyjnymi, jak ma to miejsce w przypadku wywta-
szczenia. Tak wigc zasada swobody uméw doznaje daleko idacych ograniczen, przy czym
nie ma wigkszej réznicy w tym zakresie pomigdzy umowa cywilnoprawna a umowa admini-
stracyjna.

Znaczace réznice zaobserwujemy, analizujac warunki, jakie musi spetniaé tres¢ omawia-
nych uméw. Umowa administracyjna musi gwarantowac, by podmiot przejmujacy zadania
wykonywat je na rzecz powszechnego odbiorcy. Niezwykle istotnym elementem musi by¢
zapewnienie swiadczen w sposdb trwaly i ciagly, przy czym warunek ten powinien by¢ sze-
roko rozumiany. Owa ciaglo$§¢ moze napotykaé pewne wahania, zalezne od pory dnia czy
roku (np. zapotrzebowanie na ogrzewanie). Ze wzgledu na donioslo$¢ tych swiadczen dla
Jjednostki, kazdorazowe ich przerwanie przez podmiot wykonujacy wymagaé bedzie zgody
administracji. Ponadto uzytkownicy musza by¢ traktowani jednakowo. Elementy te nie wy-
stgpuja w przypadku uméw cywilnych. Podobng sytuacj¢ zaobserwowaé mozemy w przy-
padku ustalania odptatnosci za ustugi swiadczone w wykonaniu umowy administracyjnej —
nie pozostawia si¢ na ogét dowolnosci w ustalaniu oplat. Stawki te okreslane sa badZ w od-
niesieniu do pewnych miernikdw, badZ przez ustalenie stawki maksymalnej. Mozemy mie¢
réwniez do czynienia z sytuacja, w ktérej cennik, taryfa optat itp. ustalane sa przez sama
administracjg, badZ tez musi ona wyrazi¢ zgode na ich tres¢. Trudno jednak zakladaé, iz
kontrahent zawierajacy umowe z administracja, polegajaca na wykonywaniu pewnych
$wiadczen, pozbawiony jest catkowicie instynktu gospodarczego. Na ogét masowos¢ swiad-
czen rekompensuje ewentualne niskie oplaty. Wiaze si¢ z tym réwniez problem konkurencji.
W przypadku umowy administracyjnej jednym z jej elementéw moze byé wspomniane wy-
zej zapewnienie ze strony $wiadczeniodawcy stosunkowo niskich oplat, co jednak moze
mie¢ uzasadnienie gospodarcze w sytuacji braku konkurencji na rynku. Wéwczas do zadari
administracji nalezatoby stworzenie dogodnych warunkéw taki stan rzeczy zapewniajacych.
Zaklécenie bowiem w wielu przypadkach tego swoistego monopolu spowodowatoby od-
plyw znacznej czesci swiadczeniobiorcéw do podmiotéw konkurencyjnych, zas rekompen-
sata niskich kosztéw w postaci masowosci ustug stataby sie jedynie fikcja. Wydaje sie, iz
podobne dziatania bytyby niedopuszczalne w przypadku uméw cywilnoprawnych. W tej bo-
wiem sytuacji nacisk bgdzie raczej potozony na swobod¢ dziatalnosci gospodarczej z zacho-
waniem zasady konkurencyjnosci. Wyrazem tego moga by¢ unormowania ustawy o zamé-
wieniach publicznych, ktére wyraznie wskazuja na zachowanie konkurencyjnosci, zas celem
ich jest przeciwdziatanie wlasnie sytuacjom odwrotnym. Tak wigc, mimo duzego podobien-
stwa do uméw cywilnoprawnych, warunki umowy administracyjnej wykraczaja poza ramy
prawa cywilnego.

Podstawowa cecha odrézniajaca umowy cywilne i administracyjne jest przedmiot umo-
wy. W przypadku uméw administracyjnych przedmiot umowy jest na ogoét tak silnie zwiaza-
ny z administracja, iz nie moglyby one funkcjonowaé poza nia. Organ administracji powie-



Umowa administracyjna a umowa cywilnoprawna 425

rza podmiotom prywatnym zadanie publiczne do wykonania, za§ podmioty te przyjmuja
obowiazek wykonywania ustug publicznych. Jezeli stosunki tworzone, przeksztatcane lub
znoszone przez umow¢ mozemy zaliczy¢ do prawa publicznego, to réwniez umowa powinna
by¢ traktowana jako administracyjna. Umowy cywilnoprawne, jakkolwiek zawierane sa
przez administracjg, za swdj przedmiot maja jednak typowa dla nich materi¢ (np. umowa
sprzedazy czy dostawy). Tego typu umowy zawierane s3 powszechnie w zyciu codziennym,
za$§ zachowuja swoja specyfike bez wzgledu na to, kto je zawart. Tak wigc umowa majaca za
swoj przedmiot sprzedaz materialéw biurowych, bedzie ta sama umowa — niezaleznie od fa-
ktu, czy kupujacym jest urzad wojewédzki czy tez Jan Kowalski. Podkresli¢ nalezy, iz to
wlasnie przedmiot umowy, lezacy w zakresie prawa administracyjnego, stanowi podstawo-
we kryterium, za pomoca ktérego wyr6znié mozemy odrebna forme¢ dziatania, jaka s3 umo-
wy administracyjne.

Istotny jest fakt, iz obydwie omawiane formy dzialania administracji bgda naleze¢ do
tzw. sfery zewnetrznej administracji. Umowy zawierane bowiem beda z podmiotami, w sto-
sunku do ktérych nie wystepuje zalezno$¢ stuzbowa czy organizacyjna. Bedzie to wigc sfera
stosunkéw z obywatelami, organizacjami spolecznymi, a nawet innymi jednostkami admini-
stracji publicznej — pod warunkiem niewyst¢gpowania pomi¢dzy nimi zaleznosci.

Z jednej strony stosunku prawnego wystepowac bedzie organ administracji — zar6wno
paristwowej, jak i samorzadowej. O jego zdolnosci do zawarcia umowy decydowac bedzie
norma prawna, przyznajaca mu kompetencje — czy to wprost, czy tez ogdlnie — do podj¢cia
takiego dzialania. Istotny problem pojawi si¢ jednak przy prébie okreslenia drugiej strony
umowy. Moze nia by¢é obywatel, organizacja spoteczna, przedsig¢biorca itp. Pytanie jednak
brzmi — czy moze by¢ to inny organ administracyjny? Na tym tle zarysowac si¢ moze istotna
réznica pomigdzy umowa administracyjna a umowa cywilnoprawna.

W przypadku uméw cywilnych kontrahentem moze byé¢ takze organ administracyjny,
z falwoscia mozna sobie bowiem wyobrazié¢ chociazby sprzedaz nieruchomosci pomigdzy
tymi podmiotami. Podstawowym warunkiem, jaki musi by¢ spetniony, jest jednak brak za-
leznosci organizacyjnej pomigdzy organami administracji — w takim wypadku mozémy moé-
wi¢ o zastosowaniu niewtadczej formy dzialania, jaka jest umowa cywilna.

Jezeli jednak przedmiotem umowy, jako czynnos$ci prawnej dwustronnej, opartej na réw-
nosci i zgodnych oswiadczeniach stron, mialaby byé czynnosé z zakresu materii prawa admi-
nistracyjnego, zawarta pomigdzy organami administracji — w takim przypadku bgdziemy
méwié¢ o porozumieniu, jako formie dzialania sui generis. Tak wiec nalezy uznaé, iz wyklu-
czone jest zawarcie umowy administracyjnej pomi¢dzy dwoma organami administracji.

Ponadto warto podkreslié, ze w przypadku uméw, szczegdlnie administracyjnych, admi-
nistracji przystuguje w pewnych warunkach prawo wyboru kontrahenta lub tez konieczna
jest zgodna organu nadrz¢dnego, co takze podkres$la specyfik¢ omawianych uméw.

Kolejna cecha odrézniajaca umowe administracyjng od cywilnej jest element wiadztwa
administracyjnego. W przypadku uméw administracyjnych nast¢puje poruczenie przez ad-
ministracj¢ osobom (przedsigbiorcom) prywatnym spetnienia $wiadczen, ktérych jednostka
domaga si¢ od administracji. Pojawia sie jednak problem, co dzieje si¢ wéwczas z wla-
dztwem administracyjnym. Potaczone jest to niekiedy z przekazaniem wladztwa, tj. upowaz-
nieniem do korzystania z wtadczych form dziatania w zakresie, w jakim jest to konieczne do
zapewnienia prawidtowo spetnionego swiadczenia. Przykladowo, skorzystanie z administra-
cyjnych form dzialania bgdzie konieczne w przypadku podréznego zakldcajacego prawidto-
we funkcjonowanie srodka komunikacji. Mozliwos¢ przekazania wladztwa administracyjne-
go jest wykluczone w przypadku uméw prawa cywilnego. Trudno jednak uzna¢ te ceche za
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wyraZne kryterium odrézniajace omawiane umowy, bowiem do$¢ mocno zarysowane s3
w doktrynie poglady wykluczajace mozliwo$¢ przeniesienia wiadztwa administracyjnego
w ramach umowy administracyjne;j.

Pojawiaja sie takze poglady (J. Letowski) wyr6zniajace tzw. wladztwo faktyczne, bedace
swoistym przymusem o charakterze socjalno-ekonomicznym, gdy organ administracyjny
wystepuje z pozycji naturalnego monopolisty, za$ druga strona, mimo zakladanej w sferze
cywilnej réwnorzednos$ci, zmuszona jest przystac na niekorzystne dla siebie warunki, wyra-
zajace sie przyktadowo przymusem korzystania z niesprawnej komunikacji. Cecha ta doty-
czy¢ moze obu omawianych uméw, nie ma ona jednak nic wspélnego ze wspomnianym
wczeéniej wladztwem administracyjnym.

Znaczna réznica pomi¢dzy umowa administracyjna a umowa cywilnoprawna widoczna
jest na gruncie rozwiazywania spor6w powstatych w zwiazku z ich wykonaniem. W przy-
padku umowy cywilnej sytuacja jest stosunkowo prosta. Spory sa rozstrzygane przez sady
powszechne, co gwarantuje zachowanie réwnorzednej pozycji stron, a przede wszystkim
obiektywizm. Fakt, iz jedna ze stron umowy jest administracja, nie bedzie miat wptywu na
procedure rozstrzygania sporéw. W przypadku uméw administracyjnych sytuacja staje si¢
znacznie bardziej skomplikowana. Czg¢sto przepisy prawa administracyjnego reguluja dana
umowe tak dalece, iz trudno uznawacé ja nadal za sprawe¢ cywilna. W zwiazku z powyzszym
wydaje sie, iz spory te nie moga by¢ rozpoznawane bezposrednio przez sad powszechny. Nie
znajdzie réwniez zastosowania wprost droga administracyjna, typowa dla decyzji admini-
stracyjnych, gtéwnie ze wzgledu na specyfikg¢ samych uméw.

Przekazujac w wyniku umowy administracyjnej pewne zadania do wykonania, admini-
stracja pozostawia w swoim r¢ku nadzér nad ich wykonaniem. Spory pomigdzy podmiotem,
ktéry podjat si¢ realizacji zadar na rzecz publicznego odbiorcy i otrzymat w tym zakresie
upowaznienie do korzystania z wladczych form dziatania, a odbiorca jego $wiadczen roz-
strzyga administracja w ramach sprawowanego nadzoru. Jednak przekazanie przez admini-
stracje zadari publicznych do wykonania podmiotowi spoza administracji nie zwalnia jej od
odpowiedzialnosci za realizacje owych zadan. W zwiazku z tym wydaje sig, iz w przypadku
gdy skarga skierowana do administracji nie daje, zdaniem odbiorcy, satysfakcjonujacego re-
zultatu, odbiorca moze skierowac kolejna skarge do sadu administracyjnego, jednak nie
przeciwko podmiotowi wykonujacemu zadania, lecz przeciwko samej administracji — z tytu-
tu niedopetnienia przez nia obowiazk6w nadzorczych. Tak wigc do merytorycznego roz-
strzygania sporéw wlasciwy bylby sad administracyjny, jednak w sprawach odszkodowania
z tytutu niewykonania lub nienalezytego wykonania umowy kompetencja powinna przystu-
giwaé sadom powszechnym. Z drugiej jednak strony poddanie uméw administracyjnych
kompetencji sadu administracyjnego nie moze byc¢ traktowane jako cecha wyrézniajaca ten
rodzaj umowy. Jest to raczej naturalna konsekwencja ich publicznoprawnego charakteru.

Umowy, jako prawne formy dziatania administracji, zdobywaja coraz wigksze znaczenie
w praktyce. Sprzyja temu szereg korzy$ci zwiazanych z ich niewladczym charakterem.
Wciaz jednak trwaja w doktrynie spory dotyczace wyr6znienia umowy administracyjne;j.
Wielu autor6w zaprzecza wrecz istnieniu takiej formy dziatania, wskazujac, iz wszelkie
umowy zawierane przez administracj¢ maja charakter cywilnoprawny i nie zmienia tego
wigksza badZ mniejsza ingerencja norm prawa administracyjnego. Analizujac jednak cechy
charakteryzujace poszczeg6lne umowy, nalezy uznaé, ze réznice wystgpujace pomigdzy
umowa cywilng a umowa administracyjna sa na tyle istotne, iz trudno méwi¢ o tozsamosci
tych dwéch form.
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Ustawodawca polski nie wprowadzit dotychczas do obrotu prawnego wprost takiej for-
my dziatania administracji, jaka jest umowa administracyjna. Jednak do jej wyksztalcenia
dochodzi w wyniku pewnej praktyki. W sposéb wyrazny zaobserwowaé mozna umowy no-
szace wymienione wyzej cechy, ktére charakteryzuja si¢ pewna atypowoscia, nie dajac si¢
zastosowaé w calosci i bezposrednio do umowy cywilnoprawnej. Mimo wielu podobiernistw,
réznice te siggaja tak daleko, ze mozna méwic o istnieniu odrgbnego bytu, jakim jest umowa
administracyjna. Warte jest jednak podkreslenia, ze zaréwno umowa administracyjna, jak
i umowa cywilna spelniaja swoje funkcje w obrocie prawnym, wzajemnie si¢ uzupetniajac,
pozwalajac réwnoczes$nie administracji na lepsze i efektywniejsze wykonywanie zadan, a do
tego wiasnie powinna dazyc praktyka.
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