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Abstract

This paper explores the phenomenon of hybrid forms of cooperation between
public administration and private entities, which combine elements of public
and private law. In light of increasingly complex public tasks and the demand
for flexibility and efficiency in governance, traditional legal instruments are
often insufficient. As a result, public authorities are increasingly using civil law
tools — such as contracts, agreements, and informal arrangements — creating
hybrid legal forms that transcend classical categorizations. The authors analyze
selected models of such cooperation, including public-private partnerships
(PPP), administrative settlements, and unnamed agreements, assessing both
their legal basis and practical implications. Special attention is given to the
challenges posed by such forms, including issues related to transparency,
accountability, and legal certainty. The aim of the paper is to demonstrate the
evolving nature of public administration’s legal toolkit and to argue for a more
structured theoretical and legislative framework to address the growing role
of hybrid legal forms in contemporary public governance.

AGNIESZKA ZYWICKA — doktor habilitowany nauk prawnych, profesor Uniwersytetu
Jana Kochanowskiego w Kielcach, ORCID - 0000-0002-5789-8355,

e-mail: agnieszka.zywicka@ujk.edu.pl

PAULINA BIES-SROKOSZ — doktor nauk prawnych, Uniwersytet Jana Dtugosza

w Czestochowie, ORCID - 0000-0002-7353-3460, e-mail: p.bies@ujd.edu.pl

HTTPS://DOI.ORG/10.36128/CKSF3W25



PRAWO | WIEZ | NR 6(59) GRUDZIEN 2025 Artykuty 636

KEY WORDS: legal forms of SEOWA KLUCZOWE: prawne formy
cooperation, hybrid, private entity wspétpracy, hybryda, podmiot
prywatny

1 Wprowadzenie

Wspdlczesna administracja publiczna stoi przed coraz wigkszymi wyzwa-
niami zwigzanymi z efektywnym realizowaniem zadari publicznych™
w warunkach dynamicznych przemian spoteczno-gospodarczych. W obli-
czu ograniczonych zasobéw budzetowych, rosnacych oczekiwan spotecz-
nych oraz koniecznosci szybkiego i skutecznego reagowania na zmieniajace
sie potrzeby spoteczenistwa, administracja coraz czesciej siega po nowocze-
sne i elastyczne formy wspétpracy z sektorem prywatnym!?.. Hybrydowe
modele (formy) wspétpracy administracji publicznej z podmiotami pry-
watnymi, takie jak partnerstwa publiczno-prywatne (PPP), agencje wyko-
nawcze czy spétki komunalne, stanowig odpowiedZ na te potrzeby, taczac
elementy charakterystyczne zaréwno dla sfery publicznej, jak i prywatne;.

Hybrydowo$¢ tych modeli (form)™ wynika z ich zlozonego charak-
teru prawnego i organizacyjnego - tacza one bowiem odpowiedzialnosé

! Malgorzata Stahl ,Zagadnienia ogélne”, [w:] Podmioty administrujgce. Sys-

tem prawa administracyjnego, red. Roman Hauser, Andrzej Wrébel (Warszawa:
C.H. Beck, 2011), 40; Magdalena Tabernacka, ,Konstrukcja prawna zadania publicz-
nego”, [w:] Wspétczesne europejskie problemy prawa administracyjnego i administracji
publicznej. W 35 rocznice utworzenia Instytutu Nauk Administracyjnych Uniwersy-
tetu Wroctawskiego, red. Adam Bla$, Konrad Nowacki (Wroctaw: Kolonia Limited,
2005) oraz Rafat Stasikowski ,O pojeciu zadan publicznych (studium z zakresu
nauk administracji i nauki prawa administracyjnego)” Samorzqd Terytorialny,
nr 7-8 (2009).

2 Pawel Wilczynski ,,Podmioty niepubliczne w sferze administracji publicznej”
Paristwo i Prawo, nr 2(2002): 56-57.

3 Szerzej nt. hybrydowych form dziatania administracji publicznej: Paulina
Bie$-Srokosz, ,Kierunek dziatan prawodawczych ustawodawcy w stosowaniu
prywatnej i hybrydowej formy dziatania w administracji publicznej” Zeszyty
Naukowe KUL, nr 4 (2018): 65-75; Paulina Bieé-Srokosz, ,Prawne formy realizacji
zadan publicznych we wspétczesnej administracji publicznej. Kilka uwag na temat
tworzenia przez ustawodawce hybrydowych prawnych form dziatania w admini-
stracji publicznej”, [w:] Stulecie polskiej administracji. Doswiadczenia i perspektywy,
red. Wojciech Federczyk (Warszawa: Wydawnictwo KSAP, 2018), 509-522; Paulina
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administracyjna, charakterystyczng dla organéw wiladzy publicznej
z cechami efektywnoéci i elastycznosci dziatania typowymi dla podmiotéw
prywatnych. Taka kombinacja stwarza liczne wyzwania natury prawnej
i praktycznej, w szczegdélnosci w zakresie uregulowania statusu praw-
nego podmiotéw hybrydowych (from hybrydowych), ich kompetencji,
mechanizméw nadzoru i odpowiedzialnosci, a takze relacji z obywatelami
i innymi uczestnikami zycia publicznego.

Celem niniejszego artykutu jest analiza wybranych modeli (form)
hybrydowej wspétpracy administracji publicznej z podmiotami prywat-
nymi z perspektywy prawnej oraz praktycznej. Przedmiotem rozwazan
bedzie takze kwestia nadzoru i odpowiedzialno$ci w odniesieniu do hybry-
dowych modeli (form) dziatania administracji, w ktérych widoczne sg
rozmyte granice kompetencji organéw publicznych i podmiotéw prywat-
nych. Uwaga autoréw niniejszego artykutu zostanie réwniez poswiecona
aspektom zwigzanym z zasada legalizmu, transparentno$cia dziatan oraz
efektywnoscia realizacji zadan publicznych.

2 Charakterystyka hybrydowych modeli (form)
wspotpracy

2.1. Partnerstwa publiczno-prywatne (PPP)

Partnerstwa publiczno-prywatne!® (PPP) to dtugoterminowe porozumie-
nia miedzy sektorem publicznym a prywatnym majace na celu realizacje
okreslonych zadan o charakterze uzytecznos$ci publicznej. W ramach tych
umoéw prywatny partner zobowigzuje sie do inwestowania, zarzadzania
i utrzymania przedsiewziecia, a takze do podziatu ryzyka zwigzanego
zjego realizacja. PPP sa uwazane za forme hybrydowa, gdyz facza elementy

Bie$-Srokosz, ,Tendencje zmian prawnych form realizacji zadan publicznych”,
[w:] Prawo administracyjne dzis i jutro, red. Jacek Jagielski, Marek Wierzbowski
(Warszawa: Wolters Kluwer, 2018), 190-198.

4 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 roku o partnerstwie publiczno-prywatnym
(t.j. Dz. U. z 2023 ., poz. 1692).
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administracyjne i kontraktowe, odpowiedzialno$¢ publiczna z efektywno-
écia sektora prywatnego®,

Hybrydowos¢ partnerstw publiczno-prywatnych przejawia sie w kilku
kluczowych aspektach. Po pierwsze, z punktu widzenia prawnoproce-
sowego, PPP 1acza w sobie elementy postepowania administracyjnego,
w ktérym podmiot publiczny zachowuje kontrole i nadzér nad realizacja
interesu publicznego, z cechami postepowania cywilnoprawnego, w kté-
rym relacje miedzy stronami reguluje kontrakt oparty na zasadach swo-
body uméw. Po drugie, hybrydowosé uwidacznia si¢ w podziale ryzyka
i kompetencji - partner prywatny odpowiada za efektywnos¢ operacyjna,
inwestycje i zarzadzanie, natomiast podmiot publiczny sprawuje nadzér
izapewnia, aby realizacja przedsiewziecia byta zgodna z wymogami prawa
oraz stuzyta dobru publicznemu.

Taka struktura wspétpracy pozwala na optymalizacje wykorzystania
zasobéw publicznych, zwiekszenie innowacyjnosci i efektywnosci reali-
zowanych projektéw, a takze umozliwia przeniesienie czeéci ryzyka finan-
sowego i operacyjnego na sektor prywatny. Z drugiej strony jednak PPP
wymagaja precyzyjnej regulacji prawnej i mechanizméw kontroli, aby
zagwarantowaé transparentno$¢ i ochrone interesu publicznego. Dla-
tego PPP stanowig wyzwanie dla tradycyjnego rozumienia postepowania
administracyjnego, bedac forma hybrydows, ktéra taczy elementy dwéch
réznych porzadkéw prawnych i kultury zarzadzanial®l.

2.2. Agencje wykonawcze
Agencje wykonawcze™ to formy organizacyjne administracji publiczne;j,

ktére czesto posiadaja pewng autonomie organizacyjna i finansows, a ich
dziatalnos¢ bywa realizowana z udziatem podmiotéw prywatnych. Giéwny

5 Jolanta Chluska, ,Partnerstwo publiczno-prywatne - szanse czy ryzyko?”
Studia Ekonomiczne, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach,
nr 369 (2018): 29-39.

¢ Jan Krajewski, ,Partnerstwo publicznoprywatne a porozumienie admini-
stracyjne. Efektywna realizacja zadai wlasnych administracji publicznej w ujeciu
poréwnan systemowych” Studia Iuridica, nr 76 (2018): 244-265.

7 Szerzej: Paulina Bie$-Srokosz, ,Tworzenie agencji rzadowych - odpowiedz
ustawodawcy na potrzeby spoleczeristwa”, [w:] Administracja publiczna wobec
wyzwari i oczekiwari spotecznych, red. Malgorzata Gietda, Renata Raszewska-Ska-
tecka (Wroctaw: Kolonia Limited, 2015), 23-26; Jacek Jagielski, Marek Wierzbowski,
Aleksandra Wiktorowska, ,Nietypowe podmioty administrujace-kilka refleksji
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cel ich utworzenia wigzal sie z realizacja zadan publicznych o specyficznym
zakresie przedmiotowym (zarzadzanie mieniem wojskowym, zarzadza-
nie nieruchomo$ciami, zarzadzanie rezerwami strategicznymi czy tez
wspieranie polskich rolnikéw w formie m.in. rent strukturalnych). Ich
hybrydowo$¢ przejawia sie w potaczeniu elementéw panstwowej kontroli
i zarzadzania z elastycznym dzialaniem (realizacjg zadan publicznych)
typowym dla podmiotéw prywatnych, tj. zawieranie uméw cywilnopraw-
nych. Ta forma prawna jest dominujaca, pomimo ze agencje nalezg do grupy
podmiotéw prawa publicznego (s3 tworzone i dzialajg na podstawie aktu
normatywnego rangi ustawy).

Agencje wykonawcze!® stanowig specyficzna forme organizacyjna admi-
nistracji publicznej, ktéra wyréznia si¢ wzgledng autonomia w zakresie
zarzadzania swoimi zasobami i wykonywania powierzonych zadan. Cha-
rakteryzuja si¢ one wyodrebnieniem funkcji wykonawczych od innych
elementéw struktury administracyjnej, co pozwala na wiekszg elastycz-
no$¢ dziatania oraz specjalizacje.

Hybrydowo$¢ agencji wykonawczych! przejawia sie przede wszystkim
w ich dualistycznym charakterze prawnym. Z jednej strony pozostajg one
elementem systemu administracji publicznej, podlegajacym kontroli i nad-
zorowi organéw panistwowych (gtéwnie Prezesowi Rady Ministréw i/albo
wlasciwemu ministrowi w sprawie) oraz obowigzkowi dziatania zgodnie
z prawem i interesem publicznym. Z drugiej strony agencje wykonawcze
funkcjonuja na zasadach zblizonych do organizacji prywatnych, posiadajac
wtlasny budzet, mozliwo$¢ zawierania uméw cywilnoprawnych czy pro-
wadzenia dziatalnosci gospodarczej, co nadaje im cechy quasi-prywatne.
Oczywiscie ta autonomial™® jest ograniczona i jednocze$nie okre$lona
w konkretnych obszarach funkcjonowania tych agencji. Nalezy pamietad,

na tle organizacyjnych form wykonywania zadar publicznych,”, [w:] Podmioty
administracji publicznej i prawne formy ich dzialania. Studia i materiaty z konferencji
jubileuszowej Profesora Eugeniusza Ochendowskiego (Toru: TNOIK, 2005), 203. Zob.
Robert Grzeszczak, Wiadza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej (Warszawa:
Wydawca: Stowarzyszenie Absolwentéw Wydziatu Prawa i Administracji UW,
2011), 212 n.

# Janusz Niczyporuk, ,,Rzadowe agencje gospodarcze”, [w:] Administracja
iprawo u progu trzeciego tysigclecia, red. Malgorzata Stahl, Jan Pawet Tarno, Marek
Gérski (E6dz: Wydawnictwo Uniwersytetu Eédzkiego, 2000).

? Paulina Bie$-Srokosz, Agencje rzadowe jako szczegdlne podmioty administracji
publicznej (Warszawa: C.H. Beck, 2020).

10 Paulina Bie$-Srokosz, Patryk Blasiak, ,Ugoda administracyjna w $wie-
tle nowelizacji Kodeksu postepowania administracyjnego. Refleksje na temat
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ze podlegajg one naczelnym organom administracji publicznej, co w kon-
sekwencji oznacza, ze podlegaja one organizacyjnie, a ich prezes stuzbowo
i osobowo. Dlatego ta autonomia wystepuje, ale w ograniczonym zakresie.

Niemiej jednak takie rozwigzanie umozliwia taczenie zalet zarzadza-
nia rynkowego i efektywnosci sektora prywatnego z odpowiedzialnoscia
ilegitymacja dzialania administracji publicznej. W konsekwencji agencje
wykonawcze mozna uznaé za instytucje hybrydowe, ktére w praktyce
1acza elementy prawa administracyjnego z cechami kontraktowo-orga-
nizacyjnymi, co stanowi wyzwanie dla tradycyjnych modeli prawnych
i organizacyjnych administracji®™.

2.3. Ugoda administracyjna

Ugoda administracyjna jako dwustronna i hybrydowa prawna forma ma
stuzy¢ odformalizowaniu postepowania administracyjnego, tworzac jed-
nocze$nie mozliwo$¢ mediacyjnego zalatwienia sprawy. Zawarcie takiej
umowy jest obwarowane szeregiem warunkéw i nie dotyczy zawarcia jej
w trakcie toczacego sie postepowania administracyjnego pomiedzy orga-
nem a strong, a tylko stronami przed organem!*?,

Analiza ugody administracyjnej jako hybrydowej prawnej formy w admi-
nistracji publicznej wykazuje, Ze pomimo zamiaru prawodawcy w odnie-
sieniu do odformalizowania procedury administracyjnej, co nalezy uzna¢
za stuszne, nie udalo sie jednak w pelni osiagnaé tego celu. Wynika to
z faktu, ze zawarcie takiej ugody obwarowane jest spelnieniem okreslo-
nych warunkéw, jak réwniez moze by¢ zawierana pomiedzy okreslonymi
podmiotami. Zatem nie jest mozliwe przeniesienie wprost, na grunt prawa
administracyjnego, instytucji prawnej z innej galezi prawa nie dostoso-
wujac jej do niego. Co potwierdza to wiasnie przykiad ugody administra-
cyjnej, ktéra nie bedzie mie¢ takich cech i nie bedzie wywolywaé takich
skutkéw prawnych jak ugoda w rozumieniu Kodeksu cywilnego. Dzieje

konsensualnej formy dziatania w administracji publicznej” Przeglqd Prawa Publicz-
nego, nr 6 (2018): 98.

11 Igor Socha, ,Ugoda administracyjna a wady o$wiadczenia woli” Przeglgd
Prawa Publicznego, nr1 (2018): 56; Joanna Wegner-Kowalska, ,Idea pragmatyzmu
w postepowaniu administracyjnym”, [w:] Aksjologia prawa administracyjnego, t. I,
red. Jan Zimmermann (Warszawa: Wydawnictwo Wolters Kluwer, 2017), 967.

12 Piotr Ruczkowski, ,Ugoda administracyjna (procesowa) w prawie polskim
i niemieckim” Przeglgd Prawa Publicznego, nr 9 (2011).
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sie tak dlatego, ze administracja publiczna korzysta z wtadztwa admi-
nistracyjnego, a to w konsekwencji przyczynia sie do tego, ze nigdy nie
bedzie w stosunkach prawnych na réwni z druga strong. Stad tez, pomimo
wystepowania w administracji publicznej hybrydowych prawnych form
dziatania, one nadal beda mie¢ dominujacy publiczny charakter prawny,
co uwazamy za uzasadnione!™],

2.4. Inne modele wspétpracy

Poza PPP i agencjami wykonawczymi w administracji publicznej funkcjo-
nuje wiele innych hybrydowych modeli (form) wspétpracy z podmiotami
prywatnymi, ktére majg na celu poprawe efektywnosci realizacji zadan
publicznych. Naleza do nich m.in. réznego rodzaju kontrakty zarzad-
cze (menadzerskie)™, outsourcing ustug publicznych, spétki komunalne
z udziatem prywatnych inwestoréw oraz partnerstwa strategiczne o zréz-
nicowanej strukturze.

Wszystkie te formy charakteryzuja sie polaczeniem elementéw wiasno-
$ci, zarzadzania i odpowiedzialnosci o charakterze publicznym i prywat-
nym. W praktyce oznacza to, ze podmioty publiczne zachowuja decydujaca
role w ksztaltowaniu celéw i nadzorze nad realizacja, podczas gdy partne-
rzy prywatni wnosza zasoby, kompetencje i innowacyjnos¢, dziatajac na
zasadach rynkowych.

Hybrydowos¢ tych modeli polega na ich elastycznosci i adaptacyjnosci
do specyficznych potrzeb danego zadania oraz na koniecznosci pogodzenia
wymogéw prawa administracyjnego z zasadami prawa cywilnego i gospo-
darczego. Z uwagi na brak jednolitego systemu regulacji, formy te wyma-
gaja starannego opracowania ram prawnych i mechanizméw kontroli, aby
zapewnié przejrzystoéé i skutecznoéé dziatanial.

13 Zbigniew Kmieciak, ,Oblicza nowelizacji kodeksu postepowania admini-

stracyjnego (w odpowiedzi prof. Janowi Zimmermannowi)” Paristwo i Prawo, nr 2
(2018).

14 W polskim systemie prawnym kontrakt zarzadczy nie jest kompleksowo
uregulowany w jednej ustawie. Jednak jego stosowanie znajduje podstawe i zastoso-
wanie w kilku aktach prawnych, zwtaszcza dotyczacych jednostek organizacyjnych
sektora publicznego. Czasami nie jest on wprost nazwany.

15 Paulina Bie$-Srokosz, Przemystaw Niemczuk, ,Hybrydowe prawne formy
dziatania w administracji publicznej” Roczniki Nauk Prawnych, nr 2 (2021).
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3

Aspekty prawne hybrydowych modeli (form)
wspotpracy administracji publicznej z podmiotami
prywatnymi

Hybrydowe modele (formy) wspétpracy administracji publicznej z pod-
miotami prywatnymi, takie jak partnerstwa publiczno-prywatne, agen-
cje wykonawcze czy réznorodne kontrakty zarzadcze wywotujg liczne
wyzwania w zakresie ich prawnej kwalifikacji i regulacji. Wynika to z faktu,
ze 1aczg one elementy prawa administracyjnego oraz prawa cywilnego
i gospodarczego, co powoduje koniecznos¢ wypracowania precyzyjnych
ram prawnych umozliwiajacych ich efektywne i zgodne z prawem funk-
cjonowanie. Wymagaja one ztozonej regulacji prawnej, obejmujacej prawo
administracyjne, cywilne, a czesto takze prawo zaméwien publicznych
i prawo finansowe. Brak spdjnosci i jednolitosci przepiséw moze prowa-
dzié¢ do probleméw interpretacyjnych i trudnosci w praktycznej realizacji
uméw!®l, Formy te funkcjonuja na styku dwéch porzadkéw prawnych:
publicznoprawnego i prywatnoprawnego. Ta dwutorowo$¢é generuje
znaczng ztozono$¢ normatywna, ktéra stanowi powazne wyzwanie dla
praktyki stosowania prawa oraz dla zapewnienia spdjnosci z fundamen-
talnymi zasadami prawa administracyjnego, w tym zasada legalizmu.
Nie istnieje w polskim systemie prawnym jeden kompleksowy akt
prawny regulujacy wszystkie hybrydowe formy wspétpracy. Ramy prawne
rozproszone sa po licznych ustawach, takich jak: ustawa z dnia 19 grudnia
2008 1. 0 partnerstwie publiczno-prywatnym; ustawa z dnia 29 stycznia
2004 r. - Prawo zaméwien publicznych; ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych; ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. - Kodeks spétek
handlowych oraz ustawy branzowe, np. ustawa z dnia 27 kwietnia 2001r. -
Prawo ochrony $§rodowiska; ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. - Prawo wodne
oraz ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami.
W praktyce oznacza to konieczno$¢ stosowania licznych przepiséw, czesto
oréznym charakterze, co rodzi ryzyko niespdjnosci interpretacyjnej oraz
trudnosci w zapewnieniu zgodno$ci dzialan z zasada legalizmu.

16 Piotr Stec, ,Czy zyjemy w epoce postcywilistycznej?”, [w:] Problemy pogra-
nicza prawa cywilnego. Boundary problems of civil law, red. Rafal Szczepaniak (War-
szawa: C.H Beck, 2022); Ewa Stefariska, ,Umowy zawierane w sferze administracji
publicznej - wybrane zagadnienia”, [w:] Umowy w administracji, red. Jan Bo¢, Lidia
Dziewiecka-Bokun (Wroctaw: Kolonia Limited, 2008).
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Hybrydowo$¢ wyraza sie réwniez w dualizmie reziméw prawnych -
instytucje te podlegaja jednoczeénie przepisom prawa publicznego (np.
w zakresie celu dziatania, nadzoru oraz kontroli) oraz prawa prywatnego
(np. w zakresie formy dziatania, uméw czy tez struktur organizacyjnych).
Przykladowo, spétka komunalna dziatajaca na rynku wodociggéw funk-
cjonuje jako spétka prawa handlowego, ale wykonuje zadania publiczne,
podlegajac obowigzkom informacyjnym i zasadzie przejrzystosci, czy tez
prywatny partner w ramach PPP jest strong umowy cywilnej, ale jedno-
cze$nie realizuje zadania w imieniu podmiotu publicznego. Ta mieszana
natura prawna prowadzi do sporéw kompetencyjnych, trudnosci w przy-
pisaniu odpowiedzialnosci oraz probleméw z dochodzeniem roszczen
przez obywateli®”,

W obowiazujacych przepisach prawnych brak jest rozwigzan dostoso-
wanych do specyfiki hybrydowych podmiotéw. Nie wszystkie podmioty
realizujace zadania publiczne podlegaja przepisom o dostepie do informacji
publicznej (art. 4 ustawy o dostepie do informacji publicznej); czy tez obo-
wigzki w zakresie audytu, kontroli czy odpowiedzialnosci finansowej sg
réznie interpretowane w zalezno$ci od formy prawnej danego podmiotu.

Brak jednoznacznych wytycznych prowadzi do sytuacji, w ktérych
podobne zadania sg realizowane na réznych zasadach, co podwaza jed-
nolito$¢ administracji publicznej i moze budzi¢ watpliwosci co do réw-
nego traktowania obywateli. Sagdy administracyjne wielokrotnie zwracaly
uwage na problemy wynikajace ze zlozonosci ram prawnych. Przykia-
dowo Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 21 stycznia 2015 r.*®!
stwierdzil, ze spétka z udziatem jednostki samorzadu terytorialnego, reali-
zujaca zadania publiczne, podlega obowigzkom informacyjnym, mimo
ze formalnie dziala w ramach prawa handlowego. Podobnego zdania jest
Wojewédzki Sad Administracyjny w Warszawiel', ktéry stwierdzit, ze
brak wyraZznego uregulowania obowiazkéw nadzorczych wobec partnera

17" Zob. Adam Btas, ,Niekonstytucyjne zjawiska w administracji publicznej”,

[w:] Instytucje wspétczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora
zw. dra hab. Jézefa Filipka, red. Iwona Skrzydto-Niznik (Krakéw: Wydawnictwo
Uniwersytetu Jagielloriskiego, 2001), 51. Zob. Magdalena Tabernacka, ,Konstruk-
cja prawna zadania publicznego”, [w:] Wspélczesne europejskie problemy prawa
administracyjnego i administracji publicznej: w 35. rocznice utworzenia Instytutu Nauk
Administracyjnych Uniwersytetu Wroctawskiego, red. Adam Btas, Konrad Nowacki
(Wroctaw: Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, 2006).

18 10OSK 1696/13.

19 Wyrok z dnia 17 pazdziernika 2018 r., Il SA/Wa 933/18.
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prywatnego w ramach PPP nie moze oznacza¢ catkowitej dowolnosci jego
dziatania.

Warto podkreslié, ze w konstytucyjnym panstwie prawa niewykonywa-
nie lub nienalezyte wykonywanie zadan administracji publicznej skutkuje
powstaniem odpowiedzialnosci politycznej! i prawne;j.*?! Mozna zatem
przyjaé, ze gwarancja wykonywania zadan jest ustanowienie, w szczegél-
noéci odpowiedzialno$ci prawnej, wobec podmiotu okre§lonego norma
prawng jako wykonawca zadania. W konsekwencji stanowi ona podsta-
wowe kryterium przyjecia publicznego charakteru danego zadania.

4

Wspbtczesnie, nie lada wyzwanie stanowi pogodzenie zasady legalizmu,
wymagajacej dziatania w §cistych ramach prawa, z potrzeba elastycznosci
iinnowacyjnosci, jakie niesie ze soba wspétpraca hybrydowa. W praktyce
wymaga to stworzenia przejrzystych procedur i mechanizméw kontrol-
nych. Zasada legalizmu®®], wyrazona w art. 7 Konstytucji RP, stanowi fun-
dament prawa administracyjnego i oznacza, ze organy wtadzy publicznej
muszg dziala¢ wylacznie na podstawie i w granicach prawa. Zasada ta
gwarantuje przewidywalnos¢, legalno$¢ i kontrolowalnos$¢ dziatan admini-
stracji publicznej, chroniac interes publiczny oraz prawa jednostki. Hybry-
dowe formy wspédtpracy administracji z sektorem prywatnym, takie jak
partnerstwa publiczno-prywatne, spétki komunalne czy agencje wyko-
nawcze, z zatozenia wymagaja wiekszej elastycznosci operacyjnej. Wynika

Zasada legalizmu a elastycznos¢ hybrydowa

20 Odpowiedzialno$é ta jest sformutowana w Konstytucji RP. Polega ona na
odwotaniu organu z petnionego stanowiska.

21 Odpowiedzialno$¢ ta oparta jest na zréznicowanych podstawach prawnych
majacych na celu poniesienie odpowiedzialno$ci za czyn prawem zabroniony.

22 Adam Bla$, ,Zadania administracji publiczne;j”, [w:] Administracja publiczna,
red. Jan Jezewski, Adam Bta$, Jan Boé (Wroctaw: Kolonia Limited, 2003), 142.

23 Andrzej Pakula, ,Zasada legalizmu w prawie administracyjnym- miedzy kla-
syka a ewolucja” Studia Prawno-Ekonomiczne, t. CVI (2018): 43-58; Tadeusz Bakow-
ski, ,Dziatalno$é organéw administracji publicznej w $wietle zasady legalizmu”,
[w:] Publiczne prawo gospodarcze, red. Tomasz Dtugosz, Krzysztof Oplustil (War-
szawa: Wolters Kluwer, 2015); Zbigniew Kmieciak, ,,Zasada legalizmu a koncepcja
sadowej kontroli administracji publicznej” Studia Iuridica Lublinensia, t. XXIX
(2020): 9-28.
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to z konieczno$ci dostosowania sie do zmieniajacych sie¢ warunkéw ryn-
kowych, zasad efektywnosci ekonomicznej, technologicznej dynamiki
inwestycji czy tez negocjacyjnego charakteru wspétpracy.

Elastyczno$¢ ta przejawia sie m.in. w mozliwos$ci autonomicznego
ksztattowania struktur zarzadzania, podejmowania decyzji biznesowych
czy dostosowywania sposobu realizacji zadan do okolicznosci praktycz-
nych. Jednak problem pojawia sie wtedy, gdy te dziatania nie s3 dostatecznie
yzakotwiczone” w przepisach prawa.

Zderzenie sztywno$ci zasady legalizmu z potrzeba elastycznego dzia-
fania moze prowadzié do szeregu probleméw, m.in. niejednoznacznosci
podstawy prawnej dziatania hybrydowego podmiotu (np. spétka prawa
handlowego wykonujaca zadania publiczne); rozmycia odpowiedzialno-
Sci prawnej - kto odpowiada: organ publiczny czy partner prywatny?;
ograniczenia skutecznej kontroli sadowo-administracyjnej (np. ograni-
czona kognicja sadéw administracyjnych wobec podmiotéw prywatnych).
Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego®*, jezeli prywatny pod-
miot wykonuje funkcje publiczng, powinien dziata¢ w granicach prawa
publicznego, a jego decyzje moga podlegaé kontroli. Ta dwuwymiarowosé
wspdétpracy administracji publicznej z podmiotami prywatnymi skut-
kuje rozproszeniem kompetencji i trudno$ciami w stosowaniu jednolitego
rezimu prawnego, co wymaga elastycznych rozwigzan i interdyscyplinar-
nego podejscia w zakresie prawa publicznego i prywatnego.

5 | Wyzwania zwigzane z nadzorem
i odpowiedzialnosciqg

Hybrydowy charakter modeli (form) wspétpracy rodzi takze trudno-
$ci w zakresie nadzoru i odpowiedzialno$ci. W przypadku podmiotéw
taczacych cechy administracyjne i prywatne ustalenie zakresu odpowie-
dzialno$ci prawnej oraz mechanizméw kontroli wymaga precyzyjnego
zdefiniowania kompetencji organéw nadzoru i trybéw postepowania.
W szczegblnosci wyzwaniem pozostaje zapewnienie efektywnej kontroli
publicznej nad dziatalno$ciag podmiotéw realizujacych zadania publiczne

24 Wyrok z dnia 16 grudnia 2010 r., I OSK 2134/10,



PRAWO | WIEZ | NR 6(59) GRUDZIEN 2025 Artykuty 646

z udzialem sektora prywatnego, bez nadmiernego ograniczania ich auto-
nomii operacyjnej i elastycznosci dziatania.

Analizujac orzecznictwo sadéw administracyjnych nalezy stwierdzi¢, ze
przewaza w nich stanowisko, iz wyzwania zwigzane z nadzorem i odpo-
wiedzialno$cig w hybrydowych formach dziatania administracji wynikaja
gtéwnie z rozmycia granic kompetencji, niejasnych regulacji procedural-
nych oraz potrzeby wywazenia miedzy kontrolg a autonomia podmiotéw.
Sady podkreslaja, ze warto bytoby dokonaé pewnych praktycznych zmian
w tym zakresie, m.in.: precyzyjne uregulowanie kompetencji i odpowie-
dzialno$ci; rozwijanie skutecznych mechanizméw kontroli i egzekucji;
jasne uregulowanie trybéw postepowania w umowach czy tez zachowa-
nie réwnowagi miedzy nadzorem a autonomia podmiotéw. Wdrazanie
tych zasad w praktyce mogloby przyczyni¢ sie do poprawy efektywnosci
itransparentnos$ci hybrydowych form wspétpracy administracji publicznej.

Powyzsze stwierdzenia maja swoje odzwierciedlenie w wyrokach
Naczelnego Sadu Administracyjnego i Wojewédzkich Sadéw Administra-
cyjnych. I tak Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 10 maja
2017 .2 podkreslit koniecznoéé precyzyjnego wyznaczenia kompetencji
organéw nadzoru nad podmiotami realizujacymi zadania publiczne na
podstawie uméw hybrydowych. NSA wskazatl, ze brak jednoznacznego
rozgraniczenia odpowiedzialnos$ci prowadzi do luk prawnych i utrudnia
skuteczne egzekwowanie norm. W wyroku NSA z dnia 12 grudnia 2018 r.2¢]
sad podkreslil, ze nadzér publiczny nie moze ograniczac sie wytacznie do
formalnych aspektéw, lecz musi obejmowac réwniez skuteczne mechani-
zmy egzekucji. NSA zwrdcil uwage na to, ze realizacja zadan publicznych
nie zwalnia z obowiazku przestrzegania zasad prawa administracyjnego,
takich jak zasada legalizmu czy jawnosci®”..

Natomiast Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w swoim
wyroku z dnia 21 czerwca 2019 r.?®! wskazal na trudnosci proceduralne
zwigzane z ustalaniem odpowiedzialno$ci w umowach hybrydowych, gdzie
brak jest jasnych zapiséw dotyczacych trybu postepowania i podziatu
kompetencji miedzy stronami. Z kolei w wyroku z dnia z 5 marca 2020 r.
WSA z Wroctawia'®” podkreslil, ze skuteczny nadzér wymaga réwnowagi

25 Sygn. akt II GSK 1179/16.

26 Sygn. akt I GSK 1029/17.

27 Wyrok NSA z dnia 15 marca 2018 r., Il GSK 1015/17).
28 Sygn. akt VII SA/Wa 1234/18.

29 Sygn. akt III SA/Wr 456/19.
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miedzy kontrola a autonomia podmiotu, a brak tej réwnowagi moze naru-
sza¢ zasady legalizmu i efektywno$ci postepowania. W wyrokach sadéw
administracyjnych wielokrotnie podkreslano, ze brak jednoznacznych
przepiséw prowadzi do niepewnosci prawnej i utrudnia skuteczne egze-
kwowanie odpowiedzialnosci®®.

6

Hybrydowe modele (formy) wspétpracy maja potencjat do znacznego
zwiekszenia efektywnosci i innowacyjnosci w realizacji zadan publicznych.
Ich zastosowanie wymaga jednak bardzo starannego wywazenia miedzy
elastycznoscig dzialania a ochrong interesu publicznego, przejrzystoscia
oraz odpowiedzialnoscia. Kluczowe znaczenie ma zatem odpowiednia
konstrukcja uméw, jasne przypisanie kompetencji oraz stworzenie sku-
tecznych mechanizméw nadzoru prawnego i spolecznego.

Mozna pokusié sie o zaproponowanie wprowadzenia kilku propozycji
zmian w polskim systemie prawnym. Po pierwsze, uchwalenie komplek-
sowej ustawy o hybrydowych formach wspélpracy publiczno-prywatnej,
ktéra definiowataby podstawowe pojecia i zakres stosowania instytucji,
okreslataby jednolite zasady zawierania i realizacji uméw, wskazywataby
obowiazki w zakresie kontroli i transparentno$ci, wprowadzata mecha-
nizmy rozstrzygania sporéw dostosowane do specyfiki hybrydowosci.
Po drugie, wprowadzenie jasnego podziatu kompetencji miedzy organy
administracji a podmioty prywatne tak precyzyjnego rozgraniczenia
zakresu kompetencji skutkuje czestymi konfliktami oraz problemami
z odpowiedzialno$cig prawna, co moze prowadzi¢ do opdznien i sporéw
sadowych. Jasny podzial kompetencji pozwoli na sprawniejsza realizacje
projektéw, a takze na skuteczniejsze egzekwowanie odpowiedzialnosci
w przypadku naruszen. Ponadto, klarowne reguly wspétpracy podno-
szg poziom zaufania miedzy stronami oraz zabezpieczaja interes publiczny.
Po trzecie, zorganizowanie systemu certyfikacji i szkolent dla uczestnikéw
hybrydowych projektéw.

Warto na zakoriczenie podkre$li¢, ze hybrydowe modele (formy) wspét-
pracy miedzy administracja a podmiotami prywatnymi stanowig ogromne

Whioski de lege ferenda

30 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 12 listopada 2020 r., VI SA/Wa 1234/20.
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wyzwanie dla ustawodawcy nie tyle w przyszlosci, ale aktualnie. Ponie-
waz wynikajace problemy prawne z tej formy wspétpracy prowadza do
watpliwosci co do pierwszenstwa stosowania przepiséw prawnych dwéch
réznych gatezi prawa. Nadto rodzg konsekwencje w formie braku jasnoéci
co do ochrony prawnej obywatela - prawo publiczne czy prawo prywatne?
Hybrydowo$¢ co do zasady nie jest zjawiskiem prostym i jasnym. Wymaga
doglebnej analizy kazdego przypadku, ktérego dotyczy. Mieszany charak-
ter prawny instytucji prawnych, pomimo pozytywnego zalozenia jakim jest
elastyczno$¢, szybkos¢ i prostota postepowania, w konsekwencji prowadzi
do komplikacji co do wyboru i stosowania wiasciwych przepiséw prawnych
(ktére$ z gatezi prawa: publicznego albo prywatnego).
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