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Czy cywilnoprawne formy dziatania administraciji

cywilizuja jej podejscie do spraw obywateli?

Abstrakt
Artykut podejmuje problem odpowiedzi na watpliwosci co do korzystnego wptywu postugiwania si¢
instrumentami prawa cywilnego na korzystne uktadanie si¢ relacji postugujacej si¢ nimi administracji
publicznej z otoczeniem. Autor usiluje wykazac, ze wnioskowanie o administracyjnoprawnym cha-
rakterze niektérych uméw zawieranych przez administracje jest zbyt pochopne, a ponadto — uzasad-
ni¢, ze ryzyko negatywnego oddzialywania prywatnoprawnych instrumentow na te relacje nie jest
takie znaczne.

Stowa kluczowe
administracja, administracyjnoprawne, cywilnoprawne, forma dzialania, humanitaryzm, jawnosc,
przejrzystos¢, sprawiedliwosé.

Fakt postugiwania si¢ przez podmioty wykonujace w kazdym panstwie zadania
wyznaczone administracji publicznej znany jest i analizowany w doktrynie nauk admi-
nistracyjnych od bardzo wielu lat'. Badania przeprowadzone przez poszczegdlnych au-
torow nad tg problematyka konczyty si¢ bardzo zréznicowanymi wnioskami. Z jednej
strony wywodzono, ze mozliwosci wykorzystania cywilnoprawnych form dziatania
administracji sg bardzo szerokie, umowy mogg by¢ zawierane w oparciu o ogolne normy
zadaniowe, ale muszg respektowac podstawowa zasadg praworzadnosci oraz to, ze sto-
sujac takie formy organy administrujgce nie, sg zwolnione z obowigzku respektowania
przepisow prawa, z ktorych wyprowadzane sg inne, ogolne zasady funkcjonowania
administracji publicznej?. Z drugiej — dowodzono koniecznosci istnienia szczegotowej
podstawy prawnej do zawarcia kazdej umowy, kwestionowano wyst¢powanie w znacz-
nej czesci z nich cech charakteryzujacych umowy zawierane w obrocie prywatnym,

! Zajmowat si¢ tym zagadnieniem réwniez sam Jubilat — por. J. Jezewski, Administracja pod rzqgdem
prawa cywilnego. Z badan poréownawczych nauki prawa administracyjnego, Wroctaw 1974; idem, Prawo
stosowane jako kryterium rozgraniczenia drogi administracyjnej i drogi sqdowej, [w:] A. Doliwa, S. Prutis
(red.), Wypieranie prawa administracyjnego przez prawo cywilne, Warszawa 2012. Ponadto por. J. Bo¢,
L. Dziewiecka-Bokun (red.), Umowy w administracji, Wroctaw 2008; J. Bo¢, Dzialalnos¢ konsensualna
(dwustronna i wielostronna), [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System Prawa Administra-
cyjnego, tom 6, Prawne formy dzialania administracji, Warszawa 2013 12017 (wyd. 2), D. Kijowski, Umo-
wy w administracji publicznej, [w:] Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia
i materialy z konferencji jubileuszowej Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005; D.R. Kijowski,
Ucieczka administracji publicznej w sfere prawa cywilnego, [w:] M Wierzbowski (red.), Wspolczesne za-
gadnienia prawa i procedury administracyjnej. Ksiega Jubileuszowa dedykowana prof. zw. dr. hab. Jackowi
Langowi, Warszawa 2009.

2 Por. D.R. Kijowski, ibidem.
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a w konsekwencji podwazano nawet cywilnoprawny charakter umow zawieranych przez
organy administracji publicznej, o ile dany kontrakt stuzy realizacji zadan publicznych
(a nie jest typowa umowa zawierang na takich samych zasadach, na jakich kontraktuja
migdzy soba podmioty prywatne, jak np. zawieranie umow adhezyjnych)’. Odwotujac si¢
do badan przeprowadzonych przez Jubilata warto zauwazy¢, ze podobne tendencje cha-
rakterystyczne byly takze w X1X-wiecznej Francji, ale wspotczesnie nie zaprzecza si¢ juz
zasadnosci traktowania znacznej czesci umow zawieranych przez tamtejszg administracje
jako uméw prawa prywatnego, podlegajacych wlasciwosci sadoéw powszechnych?.

Analiza obowiazujacego w Polsce prawa pozytywnego pozwala na stwierdzenie,
ze skala zadan publicznych administracji rzadowej oraz wykonywanych przez inne
podmioty prawa publicznego (zwlaszcza przez jednostki samorzadu terytorialnego, ale
takze przez inne samorzady, przez zaktady lecznicze, szkoty wyzsze) w formach prawa
cywilnego jest z roku na rok coraz wigksza. Poza pewna, znaczng cze¢scig przedstawi-
cieli doktryny prawa administracyjnego, znawcy prawa cywilnego (teoretycy i praktycy)
oraz sady powszechne nie majg watpliwosci, ze umowy zawierane w realizacji zamowien
publicznych (w tym takze tych, do ktorych Prawo zamowien publicznych® nie ma zasto-
sowania®), podczas powierzania realizacji zadan publicznych przez podmioty drugiego
i trzeciego sektora, czy tez w ramach procesu wspierania obywateli, przedsigbiorcow
i organizacji pozarzadowych, maja jednak — w przewazajacej wickszosci’ — charakter
uméw prawa cywilnego.

Mozna odnie$¢ wrazenie, ze piszacy o takich umowach administratywisci nieco
pochopnie kwalifikujg normy prawne ustanawiajgce pewne szczegélne unormowania
obowigzujace podczas zawierania i wykonywania takich uméw do prawa administra-
cyjnego. A przeciez od wielu dziesiecioleci uznawano w Polsce, ze oprocz ogdlne;j re-
gulacji Kodeksu cywilnego do tej gatezi prawa zaliczajg si¢ przepisy zawarte w ustawach
szczegoblnych, o ile oparte sg na cywilistycznej metodzie regulacji®. Nalezg do nich
zwlaszcza przepisy tych ustaw, ktore ustanawiaja specjalne wymagania dla uczestni-
czacych w zawieraniu uméw cywilnoprawnych podmiotow tzw. sektora publicznego
(Skarbu Panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego i innych podmiotow dysponuja-
cych publicznymi srodkami finansowymi). Partnerzy tych podmiotow w kontraktowa-
niu nie sg bezposrednimi adresatami takich unormowan, ale musza si¢ liczy¢ z tym, ze
umowa zawarta z naruszeniem owymi przepisami (sprzeczna z prawem) moze okazac

3 Por. zwlaszcza J. Bo¢, op. cit., s. 259-260.

4 Por, J. Jezewski, Prawo stosowane. .., s. 22-24.

5 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo zamo6wien publicznych (Dz. U. z 2017 r., poz. 1579) zwa-
na dalej p.z.p.

¢ Tej okoliczno$ci analizujacy i probujacy okresli¢ charakter prawny uméw zawieranych przez organy
administracji publicznej zdaja si¢ nie zauwazac.

7 We wczesniejszych publikacjach juz sygnalizowatem mozliwo$¢ pojawienia si¢ umow o charakterze
mieszanym. Por. opracowania wskazane w przyp. 1 oraz tekst pt. Problematyka regulacji prawnej form al-
ternatywnych wobec aktu administracyjnego, [w:] J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu prawa admi-
nistracyjnego, Warszawa 2007.

8 Zob. A. Stelmachowski, Wstep do teorii prawa cywilnego, Warszawa 1969, s. 16 i n., S. Grzybowski
(red.), System prawa cywilnego. Cze¢s¢ ogolna, t. 1, Wroctaw 1985 s. 18-19.
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si¢ niewazna’. Jako wywotujgca skutki w sferze cywilnej (majatkowej i niemajatkowe;j)
partneréw umowa stuzaca realizacji zadan publicznych pozostanie jednak umowa cy-
wilnoprawna, chyba ze zawarto ja réwnoczesnie w celu wywotania zmian w sferze
stosunkéw administracyjnoprawnych (np. poprzez powierzenie drugiej stronie umowy,
na podstawie stosownych przepiséw ustawowych, wykonywania zadan i kompetencji
okreslonych normami tej galezi prawa, przyrzeczenie wydanie aktu administracyjnego
o umowionej tresci, podjgcie si¢ przez partnera administracji dobrowolnego wykonania
obowiazku, ktory moglby by¢ na niego natozony aktem wiadczym, gdyby udowodnio-
no zaistnienie ku temu podstaw faktycznych etc.'”).

Zjawisko rozprzestrzeniania si¢ w regulacji funkcjonowania administracji publicznej
instrumentdw charakterystycznych w obrocie prywatnym uzasadniane bywa postepujaca
prywatyzacja wykonywania zadan publicznych, restytucja wyposazonego w odrebny
majatek i osobowos¢ prawng samorzadu terytorialnego, przemianami w modelu admini-
strowania w kierunku zajmowania przez administracj¢ publiczng pozycji partnerskiej,
a w koncu — uswiadomieniem sobie przez decydentdéw, ze podmioty prywatne sg lepiej
przygotowane fachowo do realizacji szeregu zadan publicznych i maja ku temu wieksze
mozliwos$ci finansowe™. Trafnie oceniane jest ono jako przejaw pewnych tendencji o cha-
rakterze uniwersalnym, wystepujacych nie tylko w Polsce, a wigzanych ze zjawiskiem
nowego zarzadzania publicznego (tzw. New Public Management)?. W tym podej$ciu
zwraca si¢ szczegdlng uwage na racjonalnos¢ i ekonomiczng efektywnos¢ dziatania tej
administracji. Jednoczes$nie jednak autorka przytoczonej wyzej mysli zastrzegla, ze ma
to by¢ proces, ktéremu powinny towarzyszy¢ elementy administrowania warto$ciowego,
opartego na wartoSciach panstwa demokratycznego tak, aby zapewni¢ rownowage miedzy
zasadami panstwa liberalnego a zadaniami panstwa opiekuna spotecznego'. Podzielajac
te opinie, J. Bo¢ zauwazyl, ze w wielu miejscach zapomniane juz zostato, ze w dziataniach
administracji publicznej nie mozna pomija¢ wielu, istotnych dla panstwa, samorzadow
terytorialnych i ludzi prywatnych, ,,wartosci podtrzymujacych spoteczne znaczenie ad-
ministracji publicznej, ktore mogltyby by¢ utozsamiane z nienaruszaniem interesu

? Por. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 26 listopada 2002 r. sygn. akt V CKN 1445/00, OSNC 2004,
nr 3, poz. 47.

10 Nawet w tych przypadkach, w ktorych prywatny partner administracji publicznej zobowiaze si¢
w umowie do podporzadkowania si¢ podczas jej realizacji dyspozycjom partnera publicznego, nie powinni-
$my jeszcze wyciagac z tego wniosku, ze mamy do czynienia z postanowieniem umownym o charakterze
publicznoprawnym. Aby mozna bylo mowi¢ o wladztwie publicznym, konieczne jest istnienie przepisu
ustawowego umocowujacego dany organ wladzy publicznej do narzucenia swojej woli partnerowi prywat-
nemu. Wiadztwo publiczne z samej umowy wynikaé¢ nie moze. Musi zatem obowigzywac przepis ustawo-
wy, na podstawie ktoérego administracja moze nakaza¢ lub zakaza¢ okreslonego zachowania jednostronnym
aktem administracyjnym.

' Por. B. Jaworska-De¢bska, Umowy we wspélczesnej administracji, [w:] J. Bo¢, L. Dziewigcka-Bokun
(red.), op. cit., s. 13-15.

12 Szerzej o tym B. Kudrycka, W sprawie wdrazania zasad New Public Management do prawa admini-
stracyjnego, [w:] 1. Skrzydlo-Niznik, P. Dobosz, D. Dabek, M. Smaga (red.), Instytucje wspolczesnego
prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa prof. zw. dra hab. Jozefa Filipka, Krakéw 2001, J. Bo¢, op.
cit., s. 236-238.

13 Por. B. Kudrycka, op. cit., s. 405.
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publicznego, zapewnienia uczciwosci, demokracji, odpowiedzialnosci i humanistycznego
traktowania czlowieka, mozliwo$ci odejscia od kryteriow wydajnosci na rzecz budowy
zaufania, dzialan sprawiedliwych i wzrostu prze§wiadczenia, iz administracja publiczna
pomyslana jest dla ludzi i ludziom tym stuzy™.

Powyzsze spostrzezenia moga by¢ potraktowane jako uzasadniajgce poszukiwanie
odpowiedzi na pytanie zawarte w tytule niniejszego opracowania. To, o czym wspomniat
w powyzszym cytacie J. Bo¢, to — w moim zatozeniu — wlasnie przejaw cywilizowania
podejécia administracji publicznej do obywateli. O tym, czy wprowadzanie umowy
cywilnoprawnej (badz innych instrumentdéw nalezacych do obszaru prawa prywatnego)
jako formy dziatania administracji publicznej oraz korzystanie z niej moze przyczynié
si¢ do realizacji wymienionych warto$ci, decydowaé bedzie — w moim przekonaniu —
zaré6wno to, jakiej materii (jakich zadan administracji i w jakich okoliczno$ciach reali-
zowanych) dane umowy maja dotyczy¢, jak i to, jaki jest stan obowigzujacego prawa oraz
jego stosowania, zwlaszcza przez sady powszechne.

Jezeli wprowadzimy instrumenty cywilnoprawne na taki obszar stosunkow spotecz-
nych lub gospodarczych, w ktorym istnieje powazne ryzyko, ze brak mozliwo$ci zasto-
sowania wladztwa panstwowego na etapie wyboru adresata dzialan oraz ksztattowania
tresci wzajemnych uprawnien i obowigzkow partneréw umowy narazi wskazane wartosci
na istotny uszczerbek, efektem ,,prywatyzowania” metod wykonywania zadan publicznych
bedzie raczej regres niz postep w procesie cywilizowania relacji administracji publicznej
z otoczeniem zewngtrznym. Trudno sobie przyktadowo wyobrazi¢, ze wykorzystywanie
urzadzen uzytecznos$ci publicznej na cele prywatne przedsiebiorcow pozostawimy w ca-
osci rezymowi prawa cywilnego. Skoro droga publiczna ma by¢ dostepna powszechnie,
trwale 1 na rownych zasadach wszystkim uzytkownikom, to nie mozna upowaznic¢ zarza-
dzajacego taka droga do tego, aby w drodze umowy z przedsigbiorcg pozbawit wszystkich
innych mozliwosci korzystania z takiej drogi. Nie ma jednak przeszkod, aby wprowadzi¢
instrumenty umowne do zarzadzania takim obiektem poprzez zawieranie umow cywil-
noprawnych umozliwiajacych wykorzystanie go takze w celach prywatnych, o ile odbedzie
si¢ to bez uszczerbku dla ogétu korzystajacych z drogi. Dlatego tez, obok administracyj-
noprawnych zezwolen na zajgcie pasa drogowego na cele niezwigzane z budowa, przebu-
dowa, remontem, utrzymaniem i ochrong drég albo z ruchem drogowym, ustawodawca
przewidzial umowe najmu lub dzierzawy fragmentow pasa drogowego na cele reklamowe
oraz na cele zwigzane z potrzebami zarzadzania drogami lub potrzebami ruchu drogowe-
go, a takze na cele zwigzane z potrzebami obstugi uzytkownikéw ruchu, a nawet na
prowadzenie dzialalno$ci gospodarczej. Gdy w tego typu regulacjach pominie si¢ jednak
uregulowanie trybu wyboru kontrahenta albo odestanie do stosownych procedur (jak
chociazby w ustawie o lasach), zamiast post¢pu w cywilizowaniu administracji bedziemy
mogli mie¢ do czynienia z kierunkiem odwrotnym.

Jezeli, przewidujac zawieranie umow w celu wykonania zadan administracji publicz-
nej, ustawodawca wprost ustanowi zespdl norm obligujacych do respektowania przy
kontraktowaniu (w tym przy wyborze partnera umowy) powyzszych wartosci, udzielenie

14 J. Bo¢, op. cit., s. 237.
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odpowiedzi na tytutowe pytanie mogloby wydawac¢ si¢ proste (bedzie ona twierdzaca,
o ile podczas kontraktowania nie odnotujemy zbyt czestych przypadkéw naruszen obo-
wigzujacego prawa, a ustanowione zabezpieczenia okaza si¢ skuteczne). Jesli nie, rzetel-
na i miarodajna odpowiedz wymagac bedzie dokonania badan orzecznictwa sadéw po-
wszechnych w celu ustalenia, jak reaguje ono na pozwy lub inne $rodki prawne oparte na
zarzutach obejmujacych wzgledy sprawiedliwos$ci, uczciwosci, odpowiedzialnosci i hu-
manitarnego traktowania.

Natomiast niezaleznie od tego, jaki jest i bedzie stan obowigzujacego prawa, aby
przekonac¢ sie, czy postepuje humanizacja relacji aparatu administracyjnego z adresata-
mi jego dziatan przybierajacych formy prawa cywilnego, czy podnosi si¢ dzigki temu
poczucie zaufania i sprawiedliwego, szanujacego godnos¢ jednostki traktowania, musie-
liby$smy nie spekulowac nad tekstami aktow prawnych i innych dokumentéw, ale prze-
prowadzi¢ szeroko zakrojone badania empiryczne. Takich badan — o ile mi wiadomo — od
dawna w naszym kraju nie prowadzono. Tymczasem, bez glgbszej refleksji i $wiadomo-
$ci skutkow projektowanych nowych regulacji, brnie si¢ czasami dalej ta samag $Sciezka
legislacyjna, wskazujac podmiotom administracji publicznej coraz to nowe obszary
zadan realizowanych cywilnoprawng metoda regulacji, a jednoczesnie nie probuje za-
bezpiecza¢ podmiotow aplikujacych o wykorzystanie ich potencjatu do realizacji zadan
publicznych — potencjalnych partneréw organow administrujacych — w odpowiednie
zabezpieczenia przed apodyktycznymi wyborami kontrahentéw tej administracji oraz
narzucaniem warunkow umownych, na ktore partner prywatny musi si¢ zgodzi¢, bo
w innym przypadku nie bedzie w stanie prowadzi¢ z powodzeniem swoich spraw (0so-
bistych, gospodarczych, kulturalnych i in.). Odnoszg wrazenie, ze z taka tendencjg mamy
do czynienia na gruncie ustawy o finansach publicznych przewidujacej wprawdzie za-
sade¢ jawnosci i przejrzystosci umarzania nalezno$ci niemajacych charakteru publiczno-
prawnego, ale niedostarczajacej jednoznacznych kryteriéw i zabezpieczen przed samo-
wolnymi decyzjami, czy umowa z dtuznikiem zostanie zawarta.

O ile w Prawie zamowien publicznych, w ustawach regulujgcych udzielanie wspar-
cia ze srodkow finansowych Unii Europejskiej, a takze niektdrych innych ustawach mamy
do czynienia z rozwigzaniami prawnymi majacymi zapobiega¢ nieuczciwym praktykom,
rzetelnosci, bezstronno$ci i racjonalnosci doboru kontrahentéw administracji publicznej,
to jednak nie mozna udawac, ze we wszystkich sferach zawierania uméw tego typu re-
gulacje obowiazuja (skala wyltaczen przedmiotowych stosowania w art. 4 p.z.p. jest
przeogromna i przewaznie nie maja one zwiazku z obowigzywaniem alternatywnych
zabezpieczen), a praktyka nie notuje przypadkéw nepotyzmu, klientyzmu czy najzwy-
klejszej korupcji. Ustawodawca musi jednak liczy¢ si¢ z realiami (oraz obowigzywaniem
prawa UE) i1 nie moze ustanawia¢ drobiazgowych zabezpieczen dla kazdego przypadku
wlaczania podmiotu prywatnego do realizacji zadan publicznych. Skala wymagan sta-
wianych kontraktujacym w p.z.p. i w podobnych unormowaniach jest tak znaczna, ze
wyegzekwowanie ich respektowania przed zawarciem kazdej umowy mogtoby dopro-
wadzi¢ do biurokratycznego paralizu. Dlatego zapewne konieczne jest ustanowienie
pewnych progow (kwotowych) i wyjatkéw (determinowanym specyfikg zawieranej
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umowy), ktore prowadza do wylaczenia lub znaczacego ograniczenia wymagan stawia-
nych Prawem zamowien publicznych.

Powyzsze ustalenia nie oznaczaja jednak, ze organ administracji publicznej ma
zupetna swobode w doborze partnera oraz w ustaleniu warunkéw zawarcia i wykonania
umowy. Nalezy bowiem pamigtaé, ze w zakresie udzielania wsparcia przedsigbiorcom,
traktowanego jako pomoc publiczna, obowiazuja reguty zawarte w art. 7, 16, 36, 73, 86-
88 1 107 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Gwarantuja one respektowanie
zasady przejrzystosci i rownego traktowania przedsigbiorcow. W stosunku do organiza-
cji pozarzadowych obowiazujg zasady ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci
pozytku publicznego i o wolontariacie, dajace tym instytucjom podobne zabezpieczenia.
Natomiast tam, gdzie moc obowigzywania tych wszystkich ww. regulacji nie siega,
obowiazuja ponadto przepisy ustawy o finansach publicznych okreslajace ogolne zasady
finansow publicznych (w tym wynikajaca z art. 43 tej ustawy zasadg powszechnosci
dostepu do realizacji zadan finansowanych ze srodkow publicznych, czy tez ptynacy
z art. 47 obowigzek podmiotu wnioskujacego o przyznanie srodkow publicznych na
realizacj¢ wyodrebnionego zadania przedstawienia oferty wykonania zadania zgodnie
z zasadami uczciwej konkurencji, gwarantujacej wykonanie zadania w sposob efektyw-
ny, oszczgdny i terminowy'”). Doda¢ do tego nalezy skutki obowiazywania ustawy
o odpowiedzialnos$ci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych, w ktorej znajdzie-
my i takie delikty, ktore wigza si¢ z naruszaniem norm prawnych regulujacych zawiera-
nie umow przez organy administracji publicznej (np. art. 5 ust. 1 pkt 3, art. 8 pkt 1, art. 13
pkt 116).

Nad respektowaniem wskazanych zasad czuwajg organy administracji skarbowe;j,
Najwyzsza Izba Kontroli oraz — w stosunku do samorzadu terytorialnego — regionalne
izby obrachunkowe. Maja one obowigzek sygnalizowac¢ kontrolowanym podmiotom oraz
ich organom nadrzednym lub nadzorujagcym o stwierdzonych uchybieniach w procesie
zawierania i wykonywania umow cywilnoprawnych. Jezeli przyjmiemy za trafne zato-
zenie, ze obowigzek kierowania si¢ wspolnym dobrem i interesem publicznym, réwne
traktowanie wszystkich podmiotow w procesie zawierania uméw, jawnos¢, rzetelnosé
1 przejrzystos¢ dziatan administracji publicznej sg obowigzujacymi normami prawnymi
wynikajacymi z samej Konstytucji RP, to nawet wowczas, gdy ustawy szczegotowe nie
obliguja wprost do ich przestrzegania, przejawy dzialania niezgodnie z tymi zasadami
powinny by¢ traktowane takze przez sady powszechne jako sprzeczne z prawem. Moje
dotychczasowe, orientacyjne i wyrywkowe badania orzecznictwa sgdowego niestety nie
dostarczyly mi dowodow na to, ze tak wtasnie si¢ dzieje (ingerencje sgdow maja miejsce
w zasadzie tylko wowczas, gdy przy wyborze oferty lub zawarciu umowy dojdzie do
naruszenia szczegdlowego przepisu). Warto jednak problematyke t¢ przebadac¢ grun-
townie.

15 Mozna natomiast zatowac, ze okreslajac w art. 33-37 u.f.p. zasady jawnosci i przejrzystosci publicz-
nej gospodarki finansowej i sposob jej realizowania, zabrakto wérdd nich zasady oglaszania o zadaniach
publicznych, na ktérych realizacje podmioty niepubliczne moga uzyskac dotacj¢ celowa i wysokosci srod-
kow finansowych na ten cel przeznaczonych.
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Czy cywilnoprawne formy dziatania administracji cywilizujg jej podej$cie do spraw obywateli?

Do the civil-law forms of the administration’s actions civilize its ap-
proach to citizens’ issues?

Abstract
The article addresses the problem of answering doubts as to the beneficial effects of using civil law
instruments on beneficial relations between the public administration using them and the environ-
ment. The author tries to demonstrate that the inference about the administrative nature of some con-
tracts concluded by the administration is too hasty, and in addition - justify that the risk of negative
impact of private instruments on these relationships is not so significant.

Key words
administration, administrative law, civil law, form of action, humanitarianism, openness, transparen-
cy, justice.
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