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Der verwaltungsrechtliche Vertrag

1. POJECIE

Pojecie ,,umowa administracyjna” oznacza nalezgcg do prawa publicz-
nego umowe miedzy organem administracji a podmiotem prywatnopraw-
nym (umowe opartg na zasadzie podporzgdkowania). Ponizszymi rozwaza-
niami nie beda objete nalezgce do prawa miedzynarodowego i prawa pan-
stwowego umowy zawierane miedzy podmiotami administracji publicznej
(wspoOlnotami terytorialnymi i pozostalymi osobami prawnymi prawa
publicznego: ,,koordynacyjne” lub ,homogeniczne” umowy administracyj-
ne).! Pominiete zostang takze zaliczane do prawa publicznego porozu-
mienia zawierane miedzy osobami fizycznymi a panstwem wystepujacym
w charakterze podmiotu praw cywilnych, np. porozumienia osiggane w to-
ku postepowania wywlaszczeniowego.?

! O umowach w prawie migdzynarodowym publicznym por. Th. Ohlinger:
Der voilkerrechtliche Vertrag im staatlichen Recht, Wien 1973; o umowach zawie-
ranych pomiedzy poszczegblnymi cze§ciami panstwa federalnego por. H. P. Rill:
Gliedstaatsvertrige, Wien 1972,

2 Por. H. Schiaffer: Rechtsquellen und Rechtsanwendung, Verh. 5, OJT 1973,
t. I/1 B; M. Brunner: Das ,Ubereinkommen” in den Enteignungs- und Emntschd-
digungsverfahren mach dem Eisenbahnenteignungsgesetz, OJZ 1976, s. 337 i n.; F.
Krzizek: Das 6ffentliche Wegerecht, Wien 1967, s. 247.
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1. ,UMOWA”"

Termin ,,umowa” — w niniejszym opracowaniu — bedziemy w $lad
za Kelsenem 3 okreflali jako taki stan rzeczy, w ktérym skutki prawne
(powstanie oraz wygasniecie praw i obowigzkéw) zwigzane sg ze zloze-
niem dwéch zgodnych o$wiadczen woli, ktorych celem jest wywolanie
wymienionych skutkéw prawnych, a jednoczesnie skutki te sg jedynymi
konsekwencjami zlozonych o$wiadczen. Istota umowy polega wiec na tym,
»ze oba oswiadczenia woli w jednakowy sposob oddziatlujg na wytworzenie
sie skutkéw prawnych, tzn. w tym samym stopniu wplywajg na ich po-
wstanie 4

2. UMOWA ,,PUBLICZNOPRAWNA"

Zakwalifikowanie umowy jako ,,publicznoprawnej” oznacza w systemie
prawa austriackiego wybdr okresSlonych srodkow prawnych.® Z umowg
administracy jnoprawng mamy do czynienia nie wtedy, gdy jedng ze stron
zawartego porozumienia jest organ administracji, lecz dopiero woéweczas,
gdy organy administracyjne rozstrzygajg spory wynikle z takiej umowy,
co najwyzej z prawem kontroli tych rozstrzygnie¢ przez sady prawa pu-
blicznego (Trybunal Administracyjny i Trybunal Konstytucyjny). W od-
roznieniu od tego spory dotyczace umdéw cywilnoprawnych nalezg do
kompetencji sadéw powszechnych, nawet woéwczas gdy partnerami umo-
wy sg wylgcznie organy administracji —— w tym przypadku wystepujace
jako przedstawiciele os6b prawnych prawa publicznego.®

II. DOPUSZCZALNOSC UMOWY ADMINISTRACYJNEJ

W zwigzku z tym powstaje pytanie o decydujacym znaczeniu: czy tak
zdefiniowana umowa administracyjna w ogoéle wystepuje w prawie au-
striackim jako forma dzialania administracji, a takze czy forma ta jest
zgodna z konstytucja.

3 W recenzji z pracy M. Mayera: Zur Lehre vom d&ffentlichrechtlichen
Vertrag, ZOR 1 (1919/20), s. 171.

{4 Loc. cit.

5 Zagadnienie to omawia gruntownie E. Melichar: Der Gegensatz von
Offentlichen und privatem Recht im weltlichen und kirchlichen Recht, JBL 1948,
s. 5251 n:, 550 i n., 531 i n. oraz 613 i n.

§ Por. § 1 ustawy o jurysdykeji.



Umowa administracyjna 171

1. POGLADY PANUJACE W NAUCE

W klasycznych podrecznikach austriackiego prawa administracyj-
nego? konstrukcja opartej na zasadzie podporzgdkowania umowy ad-
ministracyjnej zostala odrzucona. Stanowisko to uzasadnione jest naste-
pujaco: w ramach publicznoprawnej administracji (,,administracji wlad-
czej”) zachodzi stosunek podporzadkowania miedzy organem administracji
a podmiotami prywatnoprawnymi, wykluczajacy réwnos¢ stron, bedacs
istotng cechg umowy.

Poglady panujgce w nauce austriackiej oparte sa na stworzonej przez
Otto Mayera 8 konstrukeji, ktéra — mimo gruntownej krytyki przepro-
wadzonej miedzy innymi przez autordéw austriackich — zdominowala na-
stepnie calg niemieckojezyczng nauke prawa. Jednakze w Szwajcarii oraz
w Republice Federalnej Niemiec teoria ta zostala przezwyciezona, dzieki
licznym pracom teoretycznym, ktére powstaly w latach piec¢dziesigtych.®

Nowsze ujecia zagadnienia akceptuja co do zasady dopuszczalnos¢ za-
warcia umowy administracyjnej, jednakze tylko o tyle, o ile w tym wzgle-
dzie istnieje wyrazne upowaznienie ustawowe (,,normatywna teoria upo-
waznienia”).10

W prawie pozytywnym przyklady ,porozumien” o charakterze pu-
blicznoprawnym miedzy organami administracji a podmiotami prywatno-
prawnymi spotykane sg rzadko (jako przyklad mozna wskaza¢ ustawowe
upowaznienie do zawarcia porozumienia w kwestii wysokoéci i formy
platnosci podatkéw). Mimo przeprowadzenia dokladnych badan nad ta
instytucja istnieja jednak znaczne trudnosci we wilgczeniu jej do istnieja-
cego systemu prawnego. Mozna sie bowiem spotkaé¢ z zarzutem, ze kwa-
lifikacja taka bylaby sprzeczna z konstytucja.1!

7 Por. L. Adamovich: Handbuch des Osterreichischen Verwaltungsrechts,
t. I, Wien 1954, s. 32 i n.; W. Antoniolli: Allgemeines Verwaltungsrecht, Wien
1954, s. 200 i n.

8 W pracy: Zur Lehre vom offentlich-rechtlichen Vertrage, AOR 3 (1888),
s.1in.

9 Por. M. Imboden: Der Verwaltungsrechtliche Vertrag, Basel 1958; K.
Stern: Zur Grundlegung einer Lehre des Offentlich-rechtlichen Vertrages, Verw-
Arch 49 (1958), s. 106 i n.; J. Salzwedel: Die Grenzen der Zulissigkeit der
offentlich-rechtlichen Vertrages, Berlin 1958,

10 pPor. Schdffer: op. cit., passim.

11 Por. H . Mayer: Der offentlich-rechtliche Vertrag im osterreichischen Ab-
gabenrecht, JBL 1976, s. 632 i n.; id.: Verfassungsrechtliche Probleme des Wiener
Parkometergesetzes, OStZ, 1975, s. 147 i n.
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2. KRYTYKA

Dyskusje z panujacymi w nauce pogladami nalezy prowadzi¢ na dwéch
roéznych plaszczyznach: teoretycznej i dogmatyczno-konstytucyjnej. Nie-
porozumienia w austriackiej nauce prawa dotyczgce instytucji umowy ad-
ministracyjnej spowodowane sa w duzej mierze tym, ze teoretycy nie
zawsze w dostatecznym stopniu wyodrebniajg wymienione dwie plasz-
¢zyzny rozwazan.

A Plaszczyzna teoretyczna

Teoretyczng podstawa argumentacji stworzonej przez Otto Mayera
jest traktowanie panstwa jako szczegdlnego podmiotu administracji pu-
blicznej. Wedlug tego pogladu istotg administracji publicznej jest jej
wladczy czy tez zwierzchni charakter, ktéry powoduje, ze stosunki mie-
dzy panstwem (w szerokim tego stowa znaczeniu) jako podmiotem admi-
nistracji a podmiotami prywatnoprawnymi (,,poddanymi”) ksztaltujag sie
na zasadzie zwierzchnos$ci i podporzgdkowania; ,,panowania” polegajacego
na mozliwosci stosowania przymusu i odpowiadajacej mu podleglosci.
Konstrukcja ta harmonizuje z koncepcja traktujagca panstwo jako posia-
dacza monopolu na stosowanie legalnego przymusu fizycznego (Max We-
ber). Oczywiscie, przy takim rozumieniu roli panstwa nie ma miejsca dla
umowy miedzy organami panstwa a podmiotami prywatnoprawnymi, po-
legajgcej na zlozeniu zgodnych oswiadczenn woli przez dwa réwnorzedne
podmioty.

Jednakze w istocie nauka prawa panstwowego nie wyciggneta wszyst-
kich wnioskéw wyplywajacych z omawianego ujecia, za§ przede wszyst-
kim tych, ze konsekwentne trzymanie sie tej konstrukcji czyniloby nie-
dopuszczalnym zawieranie jakichkolwiek uméw miedzy organami admi-
nistracji (panstwem) i podmiotami prywatnoprawnymi. Teoria ta dopusz-
cza zawieranie takich uméw, wychodzac z zalozenia, ze nalezg one do
dzicdziry prawa cywilnego. Zmusza to do rozrézniania dwéch zakresow
dzialania administracji publicznej. W jednym z nich panstwo i pozostale
zwigzki publicznoprawne wystepuja jako podmioty praw cywilnych, a sto-
sunki prawne miedzy nimi i pozostalymi podmiotami prawa ukladajg sie
na zasadzie réwnorzednosci (skarb panstwa lub inne podmioty admini-
stracji finansowej albo tez niezbyt szczesliwie okreslane w austriackiej
terminologii organy administracji gospodarczej). W drugim zakresie dzia-
lania administracji publicznej organy panstwa i pozostale zwigzki pu-
blicznoprawne wystepujg w charakterze wiadczym, majac mozliwosé sto-
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sowania przymusu.l? Podzial ten pokrywa sie z podzialem prawa na prawo
prywatne i publiczne w znaczeniu teorii subiektywnej.1?

Podczas gdy jednak tradycyjna teoria subiektywna rozrdéznia prawo
publiczne od prywatnego na plaszczyznie przedmiotowej, gdzie wykony-
wanie okreSlonych zadan panstwa rzeczywiscie nalezy przyporzadkowac
jednemu z dwoéch typéw administracji (administracja wladcza lub admi-
nistracja gospodarcza), to austriacka nauka prawa panstwowego pod wply-
wem Hansa Kelsena holduje dyferencjacji formalno-organizacyjnej. Tutaj
rozréznianie prawa publicznego i prywatnego stuzy wylgcznie rozgrani-
czeniu kompetencji miedzy organami administracji (dzialajagcymi pod na-
stepcza kontrolg trybunaléw prawa publicznego) a sgdami. Te ostatnie
rozstrzygajg bowiem nie tylko spory wynikajgce ze stosunkoéw cywilno-
prawnych miedzy osobami fizycznymi, lecz takze spory cywilnoprawne
miedzy osobami fizycznymi i osobami prawnymi prawa publicznego (wla-
cznie z panstwem, tzn. w Austrii z federacjg i z poszczeg6lnymi krajami)
oraz cywilnoprawne spory pomiedzy poszczegdlnymi osobami prawa pu-
blicznego. Uznanie, ze do rozstrzygniecia danej sprawy wlasciwe sg or-
gany administracji albo przeciwnie — przyznanie kompetencji sadom jest
wylagcznie sprawg zwyklego ustawodawstwa, ktérego nie wigzg przedmio-
towe podzialy prawa na publiczne i prywatne. Podobnie rowniez do usta-
wodawcy nalezy ustalenie, czy administracja okreslone zadanie ma wy-
kenaé pestugujac sie $rodkami wladezymi, czy tez na gruncie prawa pry-
watnego. Takze granica miedzy administracjg wladczg i administracja
gospodarczg zostala przeprowadzona wylgcznie na podstawie kryteriow
formalnych, ktére Trybunal Konstytucyjny nazwal kryteriami technicz-
no-prawnymi.'* W szczegolnosci stwierdzenie, ze dana dziedzina dzialal-
nosci administracji charakteryzuje sie specyficznymi cechami ,,publiczny-
mi” nie oznacza jeszcze zakwalifikowania jej do administracji wtadczej.
Zadania o charakterze publicznym moga by¢ takie urzeczywistniane w
formie dzialan podejmowanych na gruncie prawa prywatnego 15 (sam ter-
min ,,administracja gospodarcza” wprowadza jednak w blad!). Wiasciwe

12 Zagadnienie to przedstawia Adamovich: op. cit,,s. 8in.

13 Por. Melichar: op. cit., passim.

14  Podstawowe znaczenie ma tu orzeczenie VIiSLg 3262. Por. takze Erma-
cora: Klecatsky-Ringshofer-Weiler, Die Rechtssprechung des Verfassungsgerichts-
hofes im Jahre 1957, OJZ 1960, s. 172 i n.

15 Zupelnie inaczej ujmuje sie to zagadnienie w RFN i w Szwajcarii, gdzie
zwraca sie przede wszystkim uwage na przedmiot umowy; por. P. R. Miiller:
Das 6ffentliche gemeinwesen als Subjekt des Privatrechts, Zirich 1970, s. 60; orze-
czenie Trybunalu Administracyjnego (zachodnioniemieckiego) nr 30/4/76, VII, C
63/75=JuS 1877, s. 127; kwestig rozgraniczenia umowy prywatnoprawnej i umo-
wy publicznoprawnej zajmuje sie takze: § 54 RFN-owskiej ustawy o postepowaniu
administracyjnym, BOBL I, s. 1253 i n.
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jest tu wylgcznie unormowanie przez ustawe, przy czym nawet — zgodnie
z judykatura Trybunalu Konstytucyjnego — obowigzuje regula interpre-
tacyjna stanowigca, ze w razie watpliwosci nalezy stosowac srodki dziala-
nia niewladcze.

Przeprowadzone rozwazania odebraly wszelkie podstawy pogladowi
kwestionujagcemu dopuszczalnosé umowy administracyjnej na plaszezyznie
teoretyczno-pojeciowej. Nie mozna bowiem — jak to niekiedy ma miej-
sce — twierdzi¢, ze nie do pomyslenia bylaby umowa zawarta miedzy
panstwem, ktdre sprawuje administracje publiczng, a podmiotem prywat-
noprawnym, skoro jednoczesnie ustawom przyznaje sie teoretycznie nie-
ograniczone prawo wyboru zalatwienia kazdej sprawy instrumentami od-
dzialywania wladczego albo niewladczego (a to ostatnie znaczy przede
wszystkim: za pomocg umoéw). Nalezy tu z naciskiem podkresli¢, iz teza
0 swobodzie dokonania wyboru sposobu zalatwienia sprawy w ustawach
nie moze byé uznana za catkowicie obowiazujacg. Istnieja bowiem dzie-
dziny administracji, ktére bez watpienia — w spos6éb zgodny z kionsty-
tucja — moga by¢ zalatwiane tylko srodkami o charakterze wladczym.
Jako przyklady takich dziedzin mozna podaé¢ zapewnienie porzadku pu-
blicznego czy tez okreslone sprawy z zakresu prawa wyborczego. Jednak-
ze z faktu, ze ustawodawcy przysluguje w omawianym wzgledzie znacz-
na — nawet jesli nieco ograniczona — swoboda dzialania, nie mozna wy-
ciggnaé wniosku, iz problematyka ta nie musi tu by¢ kontynuowana.

Jeszcze bardziej dyskusyjna jest gloszona niekiedy teza, w mys$l ktérej
same organy administracji — w ramach ustaw — posiadajg prawo wyboru
miedzy wladczymi i niewladezymi srodkami dzialania.!® Teza ta jest jed-
nak tak bardzo watpliwa, Ze z jej przyjecia zrezygnujemy, chociaz ona
dostarczylaby niewatpliwie kolejnych argumentéw przemawiajgcych za
dopuszczalnoscig umowy administracyjne;j.

B. Plaszczyzna konstytucyjno-dogmatyczna

Jesli kwestii rozrézniania administracji wladczej od administracji go-
spodarczej nie bedzie sie traktowalo jako problemu teoretyczno-pojecio-
wego, lecz jako problem prawa pozytywnego, to tym samym stanie sie on
zagadnieniem dopuszczalno$ci umowy administracyjnej. Poniewaz kwestie
zwigzane z ,,administracjg wladcza” i ,,administracjg gospodarczg” normo-
wane sg w konstytucji — chociaz ustawa zasadnicza terminéw tych nie
uzywa — problem umowy administracyjnej jest takze problemem kon-
stytucyjno-prawnym.

1% Por. Rill: op. cit.,, s. 371 n.
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Austriacka nauka prawa konstytucyjnego rozumie pojecie ,,admini-
stracja wladcza” i ,,administracja gospodarcza” calkowicie odrebnie, co
ma oparcie w przepisach konstytucji. Kazde dzialanie administracji na-
lezy do jednej z tych dwoéch dziedzin, przy czym -—— jak juz wspomnia-
no — w razie watpliwosci nalezy stosowaé¢ srodki niewladcze. Poniewaz
umowa administracyjna, zgodnie z zaprezentowana definicja, nalezy do
administracji publicznej (wladczej), powstaje problem, czy pojecie admi-
nistracja wiladcza zostalo uksztaltowane w konstytucji w sposob zezwa-
lajacy na ,umowny” stosunek miedzy administracjg a podmiotami pry-
watnoprawnymi (,,stronami”). W istocie jest to rozstrzygajacy problem,
dotyczacy umowy administracyjnej de lege lata. Konstytucja federalna nie
postuguje sie wprawdzie terminem ,,administracja wladcza”, czy tez ,,ad-
ministracja publicznoprawna”, wymienia ona jednak formy dzialania, kto6-
re bez watpienia wlasciwe sg tylko dla tej dziedziny administracji. Kon-
kretnie chodzi tu o decyzje oraz o wyraznie wymienione od czasu nowe-
lizacji z r. 1974 bezposrednie stosowanie przymusu administracyjnego.l?
Na plaszczyznie konstytucyjnej problem polega wiec na tym, czy umowa
administracyjna dopuszczalna jest bgdz to w wyniku subsumpcji pod
jedng z wymienionych form wladczego dzialania administracji (wchodzi
tu oczywiscie w rachube jedynie decyzja), badz to obok wymienionych
form sprawowania administracji publicznej (naturalnie zawsze tylko w ra-
zie istnienia wystarczajacej podstawy ustawowej).

a. Umowa administracyjna jako szczegdlny akt
administracyjny

Préba zakwalifikowania umowy administracyjnej jako publicznopraw-
nej formy dzialania administracji, wystepujacej obok decyzji, nie moze
zosta¢ odparta argumentem powolujgcym sie na istnienie zamknietego
katalogu zrodel prawa.!8 Po pierwsze dlatego, iz sama teza o zamknigtym
katalogu zrodel prawa jest niezwykle sporna. Po drugie, co wazniejsze,
istota tej tezy dotyczy aktéow normatywnych ogélnych i nie moze by¢
automatycznie rozciggana na akty prawne indywidualne.!® Doskonatego
przykladu dostarcza tu bezposrednie stosowanie przymusu administracyj-
nego, ktéry jako forma dzialania administracji, wystepujgca obok decyziji,
pojawil sie oficjalnie dopiero z chwilg nowelizacji konstytucji w r. 1975
(z moca obowigzujacg od 1 lipea 1976). Te niezreczng sytuacje, istniejaca

17 Por. art. 130(1)b, 131a, 144(1) konstytucji.

18 Tym wla$nie argumentem uzasadnial niedopuszczalno§é umowy administra-
cyjnej H. Mayer, JBL 1976, s. 636 i n.

1» Wskazal na to ostatnio Th. Ohlinger: Verfassungsrechtliche Bemerkun-
gen zu den Gesamtvertrigen im Urheberrecht, OBL 1976, s. 89 i n.
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do 1 lipca 1976 r., Trybunal Konstytucyjny usilowal rozwigza¢ poprzez
rozszerzajgca interpretacje pojecia decyzji zamieszezonego w art. 144 kon-
stytucji. Trybunal ten podciggal pod pojecie ,decyzji” takze tzw. ,fak-
tyczne dzialanie urzedowe” i dzieki temu posunieciu udzielal ochrony
prawnej w wypadkach, gdy ,faktyczne dzialania urzedowe’ naruszaly
konstytucyjnie zagwarantowane prawa. 20 Nawet gdyby wykladnie przyj-
mowang przez Trybunal Konstytucyjny uznaé za wlasciwag, znajdag sie
w judykaturze tegoz Trybunalu przyklady, w ktorych danemu dziataniu
administracji odmawiano zaréwno charakteru formalnej decyzji, jak tez
faktycznego dzialania urzedowego bez jednoczesnego zakwalifikowania da-
nego dzialania administracji jako sprzecznego z konstytucjg. A przeciez
wlasnie taka kwalifikacja musialaby by¢ logicznie koniecznym wynikiem
teorii o zamknietym katalogu konstytucyjnych indywidualnych zZrédet
prawa. W $wietle przytoczonej judykatury préba odrzucenia umowy ad-
ministracyjnej za pomocg argumentu o zamknietym katalogu zrédel pra-
wa musi wiec zosta¢ uznana za chybiong. Jak zostanie jeszcze wykazane,
takze uksztaltowane w konstytucji ogélne pojecie administracji wiadczej
nie wyklucza réwnowaznych o$wiadczen woli organéw administracji i pod-
miotow prywatnoprawnych, ktore to oswiadczenia stanowig essentialia ne-
gotii umowy. Wynika stad dopuszczalnos¢ unormowan ustawowych, ktére
przewidujg umowe jako forme dzialania administracji. Podane wyzej przy-
klady z dziedziny prawa podatkowego nie jawig sie w tym aspekcie jako
sprzeczne z konstytucja.

Naturalnie z umowg administracyjng wigzg sie pewne konsekwencje
z zakresu polityki prawa, ktére nakazywalyby zachowanie maksymalnej
powsciggliwosel przy wprowadzaniu tej formy w zycie. Chodzi tu o brak
mozliwosci kontroli jej stosowania przez trybunaly prawa publicznego,
ktére — jesli umowa administracyjna bedzie traktowana jako publiczno-
prawna forma dzialania administracji sui generis — nie majg zadnych
odpowiednich kompetencji. Do tego dochodzi pelny brak unormowan
prawnoprocesowych dotyczacych umowy administracyjnej, ktéry jedynie
czesciowo moglby zostaé nadrobiony poprzez analogiczne zastosowanie od-
powiednich unormowan cywilnoprawnych albo unormowan postepowania
administracyjnego odnoszgcych sie do decyzji.2! Wskazane argumenty ma-
ja nie tylko znaczenie prawno-polityczne, ale takze dogmatyczno-konsty-
tucyjne. Pozostajg one bowiem w $cistym zwigzku z jedng z podstawowych
zasad konstytucji — zasadg panstwa praworzadnego. Dlatego tez inter-

2 Co do szczegbléow por. E. Melichar: Rechtsstaatlichkeitsgarantien der
Tdtigkeit der Verwaltungsbehérden in Osterreich, Tagung. Referat na kolokwium
polsko-austriackim w Lublinie (1976) nie publ.

22 Wskazal na to stusznie Mayer: op. cit.,, s. 635; por. takze E. Forsthoff:
Lehrbuch des Verwaltungsrechts I, Miinchen 1966, s. 169.
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pretowanie umowy administracyjnej jako formy dzialania sui generis
mozna by dopusci¢ jedynie w ostatecznoscei.

b.Umowa administracyjna jako decyzja

Nalezy zbada¢, czy te akty mieszczg sie w konstytucyjnym pojeciu
decyzji.22 Takie postawienie problemu sprzeczne jest naturalnie ze zwykle
spotykanymi definicjami decyzji jako aktu ,,wladczego” i ,,zwierzchnie-
go”, w ktéorym podstawowe znaczenie odgrywa mozliwo$¢ zastosowania
przymusu administracyjnego. Przymus ten jest blizej okreslany jako czes-
ciowo prawo do jednostronnego (heteronomicznego) zarzadzania 23, po czes-
ci zas jako mozliwos¢é wymuszenia realizacji tych zarzadzen przez organy
administracji?* Nalezy podnies$¢, ze kryterium jednostronnosci (hetero-
nomii) — na gruncie konstytucyjno-dogmatycznym — laczy sie Scisle
z kryterium wladnosci oddzialtywania.?s

Niedoskonalos¢ tej definicji mozna zademonstrowaé¢ na przykladach,
cho¢by rozpatrujac decyzje, na mocy ktoérej studentowi zostaje przyznane
stypendium.?® Czy moze istota tego aktu administracyjnego polega¢ na
tym, ze adresatowi mozna to $wiadczenie narzuci¢ sila, wbrew jego woli?
Ze wzgledu na koniecznoé¢ wniesienia odpowiedniego podania o stypen-
dium nie mozna tu takze moéwi¢ o tym, ze na wydanie lub niewydanie
decyzji wylaczny wplyw ma wola organéw panstwa.??

Jak sie wydaje, para poje¢: heteronomiczny—autonomiczny nie jest
wlasciwa do rozgraniczania prawa publicznego i prywatnego, a zatem
takze administracji wladczej i gospodarczej. Zbyt wiele wyjatkéw istnieje
po obu stronach, by mozna bylo przeprowadzi¢ precyzyjny podzial miedzy
tymi dwoma pojeciami i wraz z nim uzyska¢ oczekiwang ostro§¢ granicy
miedzy dwoma galeziami prawa i dwoma dziedzinami dzialania admini-
stracji. Je§li chodzi o heteronomiczne elementy w prawie prywatnym, to
mozna wspomnie¢ chocby o prawie dotyczacym zwiagzkéw i stowarzyszen,
prawie pracy 28 czy o prawie rodzinnym.?® Probujgc zas wskazaé¢ elementy

22 Mayer: op. cit.,, s. 637.

8 H. Mayer: Wohnbauforderung, [w:] K. Wenger (Hg): Férderungsver-
waltung, Wien 1973, s. 139 i n.

24 G. Winkler: Der Bescheid, Wien 1956, s. 73.

25 Meyer: Wohnbaujorderung, passim.

%6 QObszerniej pisze o tym Th. Ohlinger: Das Problem des verwaltungs-
rechtlichen Vertrages, Salzburg 1974, s. 46 i n.

21 Mayer: Wohnbauférderung, s. 155.

2  (Odno$nie do prawa udzielania wytycznych przez pracodawce por. H Kelsen:
Zur Lehre vom 6ffentlichen Rechtsgeschiift, AOR 1913, ss. 190 i 194.

22 Por. ODhlinger, OBL 1976 (Anm 19); por. takze R. Walter: Aspekte des

12 Annales, sectio G, t. XXV
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autonomiczne w prawie publicznym, nalezy przede wszystkim zwréci¢
uwage na centralne dla prawa administracyjnego pojecie strony (§ 8 usta-
wy o postepowaniu administracyjnym). Nadanie adresatowi dzialalnosci
administracji statusu strony oznacza, ze jednostka przestala by¢ ,,obiek-
tem dzialania administracji” i jednoczesnie stala sie ,,uczestnikiem poste-
powania, wyposazonym we wszystkie niezbedne prawa, przy ktérych po-
mocy moze broni¢ swoich intereséw prawnych”.3® Dawny ,,poddany” wy-
rasta do roli réwnouprawnionego partnera organu administracyjnego !
i dlatego tez pozycja strony w postepowaniu administracyjnym gwaran-
tuje obywatelowi uczestnictwo w ,,tworzeniu prawa” 32

W zwigzku z tym nalezy podnies¢, Ze poglady dopatrujace sie w sto-
sunku administracyjnym czystego stosunku nadrzednosci i podporzadko-
wania zachodzgcego miedzy panstwem i obywatelem zostaly juz przezwy-
ciezone takze na plaszczyZnie normatywnej. Podobnie przezwycigzane jest
traktowanie decyzji (od strony prawa pozytywnego) jako procesu Scisle
heteronomicznego. Obywatel nie odgrywa juz wylgcznie roli adresata dzia-
lan administracji, jego wspoéldziatanie najstuszniej nalezy traktowaé jako
ustawowg przeslanke praworzadnego dojscia do skutku decyzji, a ze
wzgledu na kontrole sprawowang przez trybunaly prawa publicznego —
takze przestanke ostatecznego bytu (obowigzywania) decyzji. W pojeciu
strony wyraza sie ,,istota calego administracyjnego prawa proceduralne-
g0’ 3 pojecie to oddzialuje takze na konstytucyjnie unormowane pojecie
decyzji.34

Prawa strony przedstawiajg przy tym gwarantowany normami prawa
austriackiego najmniejszy zakres wspoldzialania osoby prywatnoprawnej
przy wydaniu decyzji. Ten najmniejszy zakres moze jednak — jak to
daje sie tatwo wykaza¢ na przykladach decyzji wydanych na zadanie lub
na wniosek 3 — zintensyfikowa¢ sie do prawdziwej potrzeby uzyskania
zgody, nie roéznigcej sie juz wcale (albo prawie wcale) od charakterystycz-
nej dla umowy wymiany zgodnych o§wiadczen woli. Powszechnie spoty-
kane w definicjach decyzji kryteria jej wladczego, zwierzchniego, rozka-
zodawczego charakteru, a takze mozliwosci jej administracyjnego wymu-

Dualismus von éffentlichen Recht und Privatrecht, [w:] Zur Erneuerung der Struk-
tur der Rechtsordnung, 1969.

3 Por. Mannlicher-Quell: Das Verwaltungsverfahren, t. I, s. 166, uwa-
gi do § 8 AVG.

3 F, Ermacora: Die Liickenlosigkeit des Rechtsschutzes in der Verwaltung
und die Effektivitit des Rechtsstaates, JBL 1956, s. 142 i n.

32 K. Ringhofer: Strukturprobleme des Rechtes, Wien 1966, s. 63.

3 Mannlicher-Quell: op. cit., s. 166.

34 Wyeczerpujgco ujmuje zagadnienie Ohlinger: Das Problem des werwal-
tungsrechtlichen Vertrages, s. 55 i n.

35 Ibid., s. 56.
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szenia, okazujg sie w S$wietle tego, co powiedziano, jedynie pewnymi
pozostato$ciami — odrzuconej na plaszczyznie teoretycznej (patrz wyzej) —
teorii subiektywnej, ktéra nakazuje interpretowanie administracji pub-
licznej jako stosunkéw opartych na sile i panowaniu.

Jesli natomiast zrezygnuje sie z ujmowania ,,nieprawniczego” pojecia
sity jako elementu decyzji, to wowczas — idge w Slad za Adolfem Merk-
lem 3¢ — mozemy powiedzie¢, ze ,,umowa i akt administracyjny nie sg zja-
wiskami prawnymi wykluczajacymi sie wzajemnie, a przeciwnie, iz pu-
blicznoprawna umowa moze by¢ rozumiana jako odmiana aktu admini-
stracyjnego (decyzji)”.

III. UMOWA ADMINISTRACYJNA JAKO ZADANIE POLITYCZNO-PRAWNE

Jak wynika z powyzszych rozwazan, umowa administracyjna na plasz-
czyznie teoretycznej jest przede wszystkim problemem terminologicz-
nym.?? Naturalnie, zupelnie inaczej przedstawia sie rzecz w praktyce, bo-
wiem tu, zar6wno na plaszczyZnie ustawodawczej, jak i wykonawczej,
koncepcja decyzji skierowana jest na uwypuklenie prawa administracji
do swobodnego ,,wkraczania” (rozumianego jako uprawnienie administra-
cji do jednostronnego ksztaltowania skutkéw prawnych).3® Naturalnie de-
cyzja moze by¢ przejawem takiego ,,wkroczenia”, jednakze — jak juz
wykazano — wcale nim by¢ nie musi. Wlasnie ta obiegowo spotykana
w praktyce koncepcja decyzji od dluzszego juz czasu okazuje sie nie przy-
stosowana do wykonywania licznych zadan z zakresu administracji swiad-
czace]j i planujacej. Zostalto to juz dostatecznie wiele razy wykazane w na-
uce dzieki czemu przytaczanie podanych juz argumentéw wydaje sie zbed-
ne. Nalezaloby moze jedynie wspomnie¢ o odgrywajacej dzis tak istotna
role administracji organizatorskiej, nie tylko dlatego, ze wlasnie w tej
dziedzinie administracji wystepuje umowa administracyjna (co zresztag
znalazlo potwierdzenie zar6wno w nauce, jak i w orzecznictwie) 3, lecz

3% Allgemeines Verwaltungsrecht, Wien 1927, s. 308.

37 Por. takze J. Schmidt-Salzer: Tatsichlich ausgehandelter Verwal-
tungsakt, zweiseitiger Verwaltungsakt und verwaltungsrechtlicher Vertrag, Verw-
Arch 62 (1971), s. 1351 n.

3 Frohler-Oberndorfer: Das Wirtschaftsrecht als Instrument der
Wirtschaftspolitik, Wien 1969; F. Bydlinski: Die privatwirtschaftliche Tdtigkeit
des Staates in privatrechtlicher Sicht, JBL 1968, s. 9i n.; Ohlinger: Das Problem
des verwaltungsrechtlichen Vertrages, s. 27 i n.; O. Bachof: Die Dogmatik des
Verwaltungsrechts vor den Gegenwartsaufgaben der Verwaltung, VVDStRL 30
(1972), ss. 193 i 232; N. Wimmer: System des dsterreichischen Umuweltschutzrech-
tes, [w:] Beitrige zum UmweltSchutz, Wien 1974, s. 79 i n.

¥ Por.Ohlinger: op. cit, s. 13.
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takze dlatego, ze umowa taka moglaby sta¢ sie szczegdlnie przydatnym
srodkiem przyczyniajagcym sie do integracji praworzgdnych form dziata-
nia administracji.®® Natomiast obiegowa koncepcja decyzji prowadzi do
koniecznos$ci stosowania unikéw, zaré6wno na plaszezyznie ustawodawstwa,
jak i wykonawstwa. Dochodzi do ,ucieczki do prawa prywatnego”, czy
to byloby w tej formie, ze ustawy wyraznie upowazniajg administracje
do postugiwania sie formami cywilnoprawnymi, czy tez (co wystepuje
jeszcze czesciej) odbywaloby sie to w ten sposdb, ze ustawodawca re-
zygnuje z jakiegokolwiek unormowania metod i sposobow wykonywania
zadan przez administracje. W takiej sytuacji organy administracji — nie
majgc podstaw do dzialania za pomocg innych srodkow — wystepuja jako
,»podmioty praw prywatnych”, naturalnie realizujagc w rzeczywistosci po-
lityke panstwowa (dotyczy to takze wspomnianej administracji wspiera-
jacej i tzw. zadan zleconych). Odwrotng strone medalu w opisywanych sy-
tuacjach stanowi znaczny deficyt ochrony prawnej: brak gwarancji pro-
ceduralnych, brak administracyjnej drogi instancyjnej, brak kontroli Try-
bunatu Administracyjnego, brak ochrony podstawowych praw przez Try-
bunal Konstytucyjny, ktoére to niedostatki w niewielkim tylko stopniu sg
rekompensowane przez — niedostosowang do specyficznych stosunkoéw
miedzy administracjg i osobami prywatnoprawnymi — wlasciwosé sgdow
powszechnych. Do tego dochodzi rowniez na plaszczyinie administracji
czesto konstatowane i kazdemu praktykowi-administratywiscie znane zja-
wisko faktycznego wykonania, formalnie jednostronnych decyzji takie w
klasycznych wrecz dziedzinach administrowanych w sposéb wiladezy, jak
np. w prawie wodnym, budowlanym czy w prawie przemyslowym. Takze
tu napotykamy na problemy ochrony prawnej, bowiem porozumienia nie
ujete w ramach decyzji (zawarte poza nig) nie sg prawnie wigzace i sto-
sunkowo czeste sg wypadki naduzycia zaufania drugiej strony (wlasnie
nauczyciele akademiccy majg tu pewne doswiadczenia dotyczgce obietnic
powolania na okres$lone stanowisko).

Przestarzala koncepcja, traktujaca decyzje jako jednostronny akt wiad-
czy, mogla przyczynia¢ sie do osiggniecia stabilnoéci prawa. Jednakze
w sytuacjach nie objetych zakresem klasycznego pojecia decyzji naste-
puje powazny skutek uboczny w postaci deficytu srodkéw ochrony praw-
nej. Dlatego tez nalezy zgodzi¢ sie z zapatrywaniem Klecatskiego 41, ktory
uwaza, iz ,,zasadniczym zadaniem na przyszlo§¢ jest zrezygnowanie ze

© Por. Wenger (Hg): Forderungsverwaltung; W. Bosse: Der subordina-
tionsrechtliche Verwaltungsvertrag als Handlungsform Offentlicher Verwaltung,
Berlin 1974, s. 18 oraz 94 i n.

41 H R.Klecatsky: Der Verwaltungsgerichtshof und die Zukunft der Grund-
freiheiten und Menschenrechte, {w:] Festschrift zum 100-jihrigen Bestehen des
dsterreichischen Verwaltungsgerichtshofes, Wien 1976, s. 313.
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skamieniatlego w doktrynie i w orzecznictwie pojecia decyzji (wlacznie
z ,faktycznymi dzialaniami urzedowymi”) w interesie ochrony prawnej
jednostki”.

Umowa administracyjna — w zarysowanej tu konstrukcji — spelnia
przede wszystkim funkcje heurystyczng. Zadania na nig nalozone maja
dwojaki charakter. Z jednej strony umowa administracyjna pozwala prze-
zwyciezy¢ skostnialo$¢ obecnie dominujgcych koncepceji decyzji, we wszyst-
kich tych dziedzinach dzialania administracji, w ktérych klasycznie ro-
zumiana decyzja okazuje sie nie przystosowana do wypelniania konkret-
nych zadan, Przy tym umowa otwiera przed prawem administracyjnym
potencjal wysoce zrdznicowanych, elastycznych instrumentéw prawa pry-
watnego, stosowanych dzieki odpowiednim upowaznieniom ustawowym,
albo tez — w najgorszym razie — poprzez wykladnie per analogiam, ktorg
postuguje sie judykatura. Z drugiej strony umowa administracyjna po-
zwala na harmonijne polgczenie elastycznych instrumentéw prawa pry-
watnego z wysoce rozwinietymi Srodkami cchrony prawnej, przewidzia-
nymi w prawie publicznym. Dzieki temu mozna wlasciwie ksztaltowadé
wieloplaszczyznowe stosunki miedzy organami administracji i podmiotami
prywatnoprawnymi.

W zwigzku z tymi korzysciami, jakie niesie ze sobg umowa admini-
stracyjna, powstal — na razie tylko jeden — program. Jego blizsze uksztal-
towanie wymaga aktu ustawodawcy wydanego w oparciu o istniejace —
ale dotad zorientowane na metody oddzialywania wladczego — ustawy
normujgce postepowanie administracyjne. Ustawodawca nie jest jednakze
w stanie podja¢ sie normatywnego uksztaltowania takiego programu bez
wykorzystania uprzedniego dorobku judykatury. Dowiodla tego w spos6b
przekonywajacy historia ustaw regulujgcych postepowanie administracyj-
ne. Tendencje judykatury sprzyjajace wykazaniu potrzeby normatywnego
uregulowania umowy administracyjnej pojawily sie w dotychczasowym
orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, odnoszagcym sie do faktycznych
dzialan urzedowych. Jednakze nowe sformulowanie wlasciwosci Trybu-
nalu Administracyjnego i Trybunatu Konstytucyjnego przez nowele do
konstytucji z r. 1975 silnie podkreslilo zwierzchni i wladczy charakter tych
aktow (tzn. faktycznych dzialan urzedowych — przyp. ttum.), co sklania
do jeszcze wiekszych obaw, ze proby odejscia od koncepcji klasycznych
zostang udaremnione.*2 Moze sie do tego rowniez przyczyni¢ fatalne upo-
dobanie austriackiej nauki prawa panstwowego, a takze judykatury, do
wypelniania poje¢ konstytucyjnych — tak jak tu pojecia decyzji — trescig
sprzed powstania kazdorazowego unormowania konstytucyjnego (teoria
skostnienia!). Chociaz w tym wypadku usilowano wykazaé, ze element

12 Loc. cit.
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zwierzchnos$ci z logicznego punktu widzenia niekoniecznie zwigzany jest
z samg decyzja, mozna mie¢ obawy z tego powodu, ze elementy hetero-
nomiczne pojecia decyzji zawartego w ustawach administracyjnych moga
rzutowaé na wykladnie konstytucyjnego pojecia decyzji.#* Impuls do rea-
lizacji tutaj jedymie ogoélnie naszkicowanego programu musiatby wiec
wyjsé od samego ustawodawcy federalnego.

Urzeczywistnienie tego programu musialoby nastapi¢ poprzez nowe
uksztaltowanie postanowien normujacych kontrole aktow administracyj-
nych sprawowang przez trybunaly prawa publicznego. Chodzi o to, by
przepisy te nie uwypuklaly — jak to uczynila nowela z r. 1975 — elemen-
tu wladczego kontrolowanych aktéw, a wprost przeciwnie, aby umozli-
wialy takze skontrolowanie kazdej czynnoéci administracji podjetej w for-
mach wlasciwych prawu prywatnemu, a nawet dzialan o charakterze po-
zaprawnym (nie przewidzianych przez prawo), jezeli te czynnoéci i dzia-
lania w rzeczywisto$ci s przejawem sprawowania wladzy panstwowej.4t
Czy przy tym bedzie sie postugiwalo terminem umowy publicznoprawnej
lub umowy administracyjnej, jest kwestig drugorzedna, a w zasadzie na-
wet jedynie czysto terminologiczng. Merytorycznie ten sam cel moze by¢
osiggniety przez odpowiednie uksztaltowanie samej decyzji, ktéora uwzgled-
nialaby w odpowiednim stopniu prawo adresata do wspoldzialania przy
jej wydaniu (akty administracyjne wydawane na wniosek lub za zgoda
strony!); czy tego rodzaju akt administracyjny z najbardziej intensywnym
uczestnictwem adresata okres$la sie jeszcze jako decyzje, czy tez juz ja-
ko umowe, jest problemem drugorzednym. Nie nazwa, lecz przedmiot

umowy administracyjnej tworzy istotny problem w austriackim systemie
prawnym.

PE3IOME

AJZMMHMCTPAaTMBHEIl JOTOBOP — OJHAa M3 CIIODHBIX TeM B HayKe ajaMMHMUCTpa-
TUBHOrO npasa Asctpuu. IlpaBaa, cama copma ,A0roBopa” ABAAETCA JErKoi ¢op-
MO} aAMMHMCTPATMBHOrO Ipouecca. OTO AOrOBOPbI MEXKJY YJIEHAMM TrOCYAapCTBEH-
HOrO0 OpraHM3Ma B COIO3HOM rocyjapctBe (cdenepaumsa M COHO3HBIE 3eMan: cr. 15a
denepasbHOTO AAMMHUCTPATUBHOTO KOJEKcCa), MOTOM umeomue ¢opMy JOTOBOpa
B3ayMHbIe OTHOILIEHMA MEXKJy OpPraHaMy aJMMHMUCTPaLMM, a TaKiKe AOTOBODPLI MEXK-
Ay OpraHaMy aJMMHMCTPALIMM M YACTHHIMM JIMLIAMMU.

BeccrniopHoit fABAsieTCA AOMYCTMMOCTL TPaXAAHCKO-IIPABOBBLIX JOTOBOPOB MEXAY
ajgMMHMCTpanuen (roCyAapCTBOM) M YaCTHBIMM JaunamMyu. B ABCTpuMM TakKad IIPaBOBafd
dopMa OnpenendAeTCs KaK YaCTHbII XO3AMCTBEHHBNI aoroBop. OHa OXBaTbIBaeT He
TOJBKO XO3AMCTBEHHYK REATEJIbHOCTh AJMUHMUCTPALMM B Y3KOM CMBICJE, HO M MHO-
re obyacTu ,,IOIUTHUYECKON” mam ,nybamunoi” agMmmuucrpanum. IpaxKpaHcKo-npa-

4 JIdentycznie ujmuje zagadnienie Mayer, JBL 1976.
4 Por.Klecatsky: op. cit.,, s. 3131 n.
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BOBOe MJIM ny6auyHO-npaBoBoe (POPMMPOBAHME OTHOLUEHMIA MEXAY aAMMHMUCTpaumert
M YaCTHBLIMM JIMLAMM B IDUHLMIIE €CTh AEeJIOM 3aKOHOAaTesbecTBa. Bamkuermyio cop-
My TpPa>XXJaHCKO-IIPABOBBIX OTHOILUEHMI MEXKJAY TOCYAapCTBOM M YaCTHBIMM JIMIAMU
cocraBifAeT AOroeop. Kak M B ciyyae JOTOBOPOB MEXKJY HACTHBIMM JIMIAMM, BbIIIOJ-
HEHMe 3TUX JAOrOBOPOB ciaeAyeT A0buBaTbea cyaebHbIM nopaakoMm. He umeroT HMKa-
KOr0 OTHOWIEHMA K 3TMM JIOTOBOpaM TaKue celMasibHble IIPAaBOBble MHCTMTYThI KaK
aJMMHMCTPATUBHOEe MPOU3BOACTBO, oOpallleHye K BEIIECTOAHIMM oOpraHaM B cyaeb-
HOM MOPAAKe, aAMMHMCTPATUBHAA IOCTHMIMA. MHade, yeM B nyOaAMYHO-NIPABOBOM aj-
MMHMCTPaLlMK, TaKue JHAOTOBOPLI He Tpebylor o6sa3aTeNbHO-CIEIMAJBHBIX [IPABOBBIX
OCHOB, UM AOCTaTO4HbI OOIMe rpa’kAaHCKO-IIpaBOBble 3aKOHbL. Kpome TOro, aBCTpMii-
CKOJl JOCTONPMMEYATEeJbHOCTHIO HABJAETCHA TO, YTO YaCTHOXO3AMCTBEHHAA aXMMHM-
CTpauMsa He NOAJNEXUT deaepaibHO-TOCYAaPCTBEHHOMY pasielly KOMMIETEHIA,

B 10 Xe Bpems nyO6au4YHO-IIPABOBOi AOTOBOP MEXKAY AAMMHMCTpaIMei M 4acT-
HbIM JMLUOM NOAYMHHAETCA BCEM NpPMHIMNIAM nyOau4yHOro mnpasa (CBA3bL NPM HOMOIUM
CleuMaJbHbIX 3aKOHOB M JleJleHUsl KOMIIETEHILMII MeXay deaepauymeil M COO3HLIMU
3eMJAMM, 3aKOHOAATeJbHOE [eryiJMpoBaHMe IPOM3BOACTBA, aAMMHMUCTPATUBHAA HOCTHU-
uua). JonycTMMOCTBL Takoro goroBopa Geccropua. HeORHOKpPaTHO BbICKA3bIBAJOCh
MHEHME, 4YTO MeXJy JAOTOBOPOM, AJS KOTOPOro CYILIeCTBEHHOE 3HAaYeHMe MMEeeT Ipa-
BOBOe yYPaBHEHMe CTODOH, u NyOJAMYHBIM IIDABOM, OCHOBAHHBIM HA IIPMODUTETE TOCy-
RapcTBa, CyURCTBYIOT HeTKMe pa3iaMuMA. ABTOD JAOKJIaja CTapaeTcsa AOKa3aTh, YTO
ny6aM4HO-IPaBOBON aAMMHMCTPATUMBHLI AOrOBOD ABJAETCHA JMILUbL AAMMHUCTPAaTUB-
HBIM aKTOM, XapaKTepPU3YIOIMMCS O4YEeHb WMHTEHCUBHLIM Yy4yacTMeM CTOpoH. Takas
dopMa aaMMHMCTPATMBHOIO NPOMU3BOACTBA MCKJIIOUUTENBHO Ipucnocobiena K ¢op-
MUPOBAaHMIO IIPABOBbIX OTHONIIEHMIA MEXKJY TOCYJapCTBOM M YaCTHBIMM JIMUaMM BO
MHOTMX O6JIacTAX COBPEMEHHOH agMuHMCTpaumM. B ABCTpUM 3TOT AOTOBOD, KOHEYHO,
eule rpebyeT cnenuanbHOrO 3aKOHOJATENBHOIO YPeryJjaupoOBaHMA.

ZUSAMMENFASSUNG

Der verwaltungsrechtlich Vertrag bildet in Osterreich ein sehr umstrittenes
Thema der Verwaltungsrechtslehre. Die Form des ,,Vertrages” selbst ist allerdings
eine durchaus geldufige Form des Verwaltungshandelns. Es gibt Vertrage zwischen
den staatlichen Teilorganisationen im Bundesstaat (Bund und Liander: Art 15 a B-
VG@G), ferner vertragsartige Beziehungen zwischen den Verwaltungsorganen unterein-
ander sowie schliesslich auch Vertriage zwischen den Verwaltungsorganen und
Privatpersonen.

Unbestritten ist die Zulédssigkeit zivilrechtlicher Vertriige zwischen der Verwal-
tung (Staat) und Privatpersonen. Man bezeichnet diese Rechtsform in Osterreich als
Privatwirtschaftsverwaltung. Diese umfasst aber nicht nur die wirtschaftliche Be-
titigung der Verwaltung im engeren Sinne, sondern auch viele Bereiche der ,,po-
litischen” oder ,6ffentlichen” Verwaltung. Es ist prinzipiell Sache der Gesetzge-
bung, die Beziehungen zwischen der Verwaltung und Privatpersonen zivilrechtlich
oder Offentlich-rechtlich zu gestalten. Die wichtigste Form der zivilrechtlichen Be-
ziehungen zwischen dem Staat und Privatpersonen bildet der Vertrag. Die Erfiillung
eines solchen Vertrages ist wie bei Vertrdgen zwischen Privatpersonen untereinan-
der im ordentlichen Rechtsweg einzuklagen. Dagegen finden auf solche Vertrige die
besonderen Rechtsschutzinstitutionen des o6ffentlichen Rechts — gesetzliches Ver-
waltungsverfahren, Instanzenzug und Verwaltungsgerichtsbarkeit — keine Anwen-
dung. Anders als 6ffentlich-rechtliche Verwaltung bediirfen solche Vertrige auch
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nicht unbedingt spezieller gesetzlicher Grundlagen, es geniigen vielmehr die allge-
meinen zivilrechtlichen Gesetze. Eine osterreichische Besonderheit ist es ferner, dass
fiir diese Privatwirtschaftsverwaltung auch die bundesstaatliche Kompetenzvertei-
lung nicht gilt.

Ein o6ffentlich-rechtlicher Vertrag zwischen Verwaltung und Privatpersonen un-
terliegt dagegen allen Prinzipien des Offentlichen Rechts (Bindung an spezielle Ge-
setze und an die Kompetenzverteilung zwischen Bund und L&ndern, gesetzliche
Verfahrensregelungen, Verwaltungsgerichtsbarkeit). Die Zuldssigkeit eines solchen
Vertrages ist in Osterreich umstritten, Vielfach wird eine strenge Unterscheidung
zwischen dem Vertrag, fiir den die rechtliche Gleichordnung der Vertragspartner
wesentlich ist, und dem auf der Uberordnung des Staates beruhenden o6ffentlichen
Recht behauptet. Das Referat versucht dagegen nachzuweisen, dass ein 6ffentlich-
-rechtlicher Verwaltungsvertrag nichts anderes ist als ein Verwaltungsakt mit
hochstintensiver Beteiligung der Partei. Diese Form des Verwaltungshandelns ist
hervorragend geeignet zur Gestaltung der rechtlichen Beziehungen zwischen dem
Staat und Privatpersonen auf vielen Gebieten der modernen Verwaltung. Er be-
diirfte in Osterreich freilich noch niherer gesetzlicher Regelungen.



