Wprowadzenie

Administracja publiczna to rodzaj zjawiska zmiennego w czasie z uwagi na
wzajemne interakcje spolecznosci zbiorowych i ciagle pojawiajace sie nowe spra-
wy wspolnot oraz ich czlonkéw. Biorgc pod uwage powyzsze, administracja, nie
zajmujac sie wylacznie formulowaniem norm prawnych i stosowaniem prawa usta-
nowionego przez ustawodawce, pelni rowniez funkcje swoistego inicjatora, organi-
zatora i zarzadcy zycia spolecznego' oraz poszczegélnych jego elementéw. Moze by¢
ona charakteryzowana przez cechy wysokiej aktywnosci, wlasnej inicjatywy, w tym
dzialalnosci skierowanej na przyszlo$¢®.

Dlatego tez tak wyraznie zostaje zaznaczona tendencja do poszukiwania no-
wych form dzialania podmiotéw publicznych, ktére moglyby wykonywa¢ zadania
i funkcje administracji w sposdb odpowiadajacy zmieniajacym sie¢ czasom oraz
wymaganiom obywateli i rynku gospodarczego. Wydaje si¢ juz dzisiaj, ze admini-
stracja panstwa, ktora przez wieki kojarzona byla wylacznie z wladczosécia i impe-
ratywnoscig podejmowanych przez nig decyzji, utracila juz swéj pierwotny wizeru-
nek. Dzisiaj to nie administracja wymaga od jednostki, a jednostka wysuwa zadania
wzgledem organéw panstwowych.

Wielki wptyw na dzialalno$¢ administracji mialo przystapienie Polski do Unii
Europejskiej. Prawo unijne bezposrednio wigze wszystkie organy panstwowe,
a $rodki finansowe przyznawane administracji rzadowej i jednostkom samorzadu
terytorialnego pozwalajg na realizacje inwestycji pozytku publicznego i poprawe
infrastruktury publiczne;j.

Réznorodnos¢ tworzacych si¢ zadan publicznych, przed ktérych obligatoryj-
nym wykonaniem stoja organy administracji publicznej, wymusza poszukiwanie
takich form i metod dzialania, ktére odbiegatyby od klasycznych wtadczych roz-
strzygniec kierowanych, co do zasady, do jednostki. Rodzi si¢ tym samym koniecz-
no$¢ przekazywania niektoérych zadan do efektywnego realizowania przez podmio-
ty niezwigzane z aparatem panstwowym?®. Dzia¢ si¢ to moze przede wszystkim za
pomoca umowy. Jak zostato podkreslone w literaturze, sam fakt wykorzystywania
kontraktow przez administracj¢ publiczng traktowany jest jako nieuchronna kon-
sekwencja przemian, jakie nastepuja w samej strukturze i funkcjonowaniu admini-
stracji*.
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Kontraktowanie przez administracje, chociaz juz od dawna praktykowane, jest
nadal dosy¢ kontrowersyjne. Watpliwosci dotycza przede wszystkim skutecznosci
takich konsensualnych form dzialania administracji w poréwnaniu do funkgji tra-
dycyjnych decyzji administracyjnych. Ponadto zastanawiajacy moze by¢ tez fakt
»zej$cia” organu administracji publicznej do pozycji réwnorzednej jednostce spoza
sfery publicznej. Stad tez pojawia si¢ potrzeba rozwazenia szczegolnego charakteru
tzw. umow publicznoprawnych (weziej umdéw administracyjnych), biorgcych natu-
ralnie pod uwage specyfike sfery, w ktorej kontrakty sa przez administracje zawie-
rane. Nalezy zaznaczy¢, ze instytucja umowy administracyjnej nie we wszystkich
prawodawstwach zostata dopuszczona czy tez prawnie zdefiniowana.

Co wiecej, wspomniane wczesniej inwestycje publiczne wymagaja tworzenia
szczegolnych rozwigzan prawnych, wybiegajacych poza spektrum dotychczasowych
rodzajow kontraktéw. Daje sie i w tym miejscu zaznaczy¢ wplyw prawa unijnego
czy miedzynarodowego. Dlatego tez w celu przekazywania lub wspoélnej realizacji
zadan publicznych zwigzanych z przebudowsa infrastruktury, jak tez $wiadczenia
ustug powszechnie dostepnych, pojawila sie potrzeba stworzenia odrebnej instytu-
cji, w ramach ktorej podmioty publiczne i inwestorzy staliby si¢ partnerami w imi¢
realizacji zarowno wlasnych intereséw, jak i dobra ogétu. Ta szczegdlng instytucja
jest partnerstwo publiczno-prywatne wprowadzone w Polsce w 2005 r., z sukcesem
realizowane przez inne kraje europejskie od wielu lat. Z uwagi na fakt, ze partner-
stwo publiczno-prywatne, jako instytucja stosunkowo mloda, bylo w literaturze
analizowane w duzej mierze jedynie z gospodarczego punktu widzenia, nalezaloby
przyjrze¢ si¢ mu réwniez od strony teoretycznoprawnej i samego prawa admini-
stracyjnego, z ktérym bedzie ono chociaz posrednio zwigzane. Totez celem niniej-
szej pracy jest analiza regulacji umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym, sta-
nowigcej serce calej instytucji, po pierwsze w kontekscie ogélnych form dziatania
administracji, a po drugie cech szczegdlnego rodzaju umowy, jakim jest kontrakt
administracyjny.

Organizacja niniejszej pracy jawi¢ sie bedzie nastepujaco. W pierwszych czte-
rech rozdzialach nakreslony zostanie kontekst dla ogdlnej prawnie zdefiniowanej
dzialalnosci podmiotéw publicznych. Formy konsensualne zostang przyréwnane
do wladczych form dziatania administracji. Przedstawione zostang réwniez gtéwne
dziedziny, w ktérych administracja moze kontraktowac, ze szczeg6lnym naciskiem
na zdefiniowanie poje¢ zadania publicznego, interesu i celu publicznego, a takze zja-
wiska prywatyzacji tychze zadan. Wszystko to bedzie stanowi¢ podloze dla lepszego
zrozumienia instytucji umowy administracyjnej oraz partnerstwa publiczno-pry-
watnego, a w szczegdlnosci wyklarowania przestanek mozliwosci ich zastosowania.
W rozdziale piatym rozwazone zostang te cechy kontraktow, ktore beda pozwalaty
na stwierdzenie, czy dana umowa daje si¢ nazwa¢ umowg administracyjng. W roz-
dziale széstym natomiast przenalizowana zostanie umowa o partnerstwie publiczno-
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-prywatnym w oczywistym nawigzaniu do wczesniej zdefiniowanych cech umowy
administracyjnej. Tak przeprowadzony dyskurs pozwoli, mam nadzieje, odpowie-
dzie¢ na nastepujace pytanie badawcze: czy umowa o partnerstwie publiczno-pry-
watnym jest idealnym przykladem na faktyczne zastosowanie instytucji umowy
administracyjnej w polskim porzadku prawnym. W niniejszej pracy przyjmuje
wiec metode poréwnawcza odnoszacy sie do analizy obowigzujacych przepisow
zaréwno polskiego, jak i zagranicznego ustawodawstwa, w ktérym przedmiotowe
instytucje sa stosowane z sukcesem juz od wielu lat. Analiza ta uzupelniona zosta-
nie o piSmiennictwo przede wszystkim polskiej doktryny prawa administracyjne-
go. Nieuniknione jest rdwniez nawigzanie do projektéw aktéw prawnych oraz ich
urzedowych uzasadnien, a takze do ustaw obowigzujacych przed ostatnimi nowe-
lizacjami, a to w celu rozwiania ewentualnych watpliwo$ci wprowadzanych przez
ustawodawce na skutek lakonicznego i czesto nieprecyzyjnego formulowania two-
rzonych norm.



