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Publicznoprawne i prywatnoprawne formy  

dzia ania agencji rz dowych w Polsce 

Agencje rz dowe1 w Polsce s  okre lane w doktrynie prawa administracyj-

nego jako „[…] charakterystyczny przyk ad dostosowywania si  form organiza-

cyjnych administracji do zmieniaj cych si  zada , g ównie zwi zanych z prze-

kszta ceniami ustrojowymi”2. Nie s  one typowymi podmiotami administracji 

publicznej, których podstawow  form  dzia ania stanowi  charakterystyczne dla 

prawa publicznego formy prawne, w szczególno ci decyzje i czynno ci mate-

rialno-techniczne. Niemniej jednak, bior c pod uwag  ich status prawny, tj. pa -

stwowych osób prawnych, nale y przyj , e podmioty te posiadaj  w asny ma-

j tek, którym jest mienie pa stwowe, przekazane w celu realizacji ich zada  pu-

blicznych. Jednak e w przypadku omawianych na potrzeby artyku u wybranych 

przeze mnie agencji administracyjnych nale y podkre li , e agencje te otrzy-

muj  od Skarbu Pa stwa maj tek jedynie powierniczo. Powiernictwo to ma cha-

rakter publiczny, poniewa  jego ród em jest ustawa o zasadach wykonywania 

uprawnie  przys uguj cych Skarbowi Pa stwa3. 

                                                 
1  Do agencji rz dowych, zwanych równie : agencjami rz dowymi, agencjami pa stwowymi, 

rz dowymi agencjami gospodarczymi b d  po prostu agencjami, zaliczam: Agencj  Restruktu-

ryzacji i Modernizacji Rolnictwa, Agencj  Rezerw Materia owych, Agencj  Mienia Wojsko-

wego, Wojskow  Agencj  Mieszkaniow , Agencj  Nieruchomo ci Rolnych, Polsk  Agencj  

Rozwoju Przedsi biorczo ci oraz Agencj  Rynku Rolnego.  
2  Zob. B. Popowska, Agencje – nowe formy realizacji zada  administracji pa stwa, [w:] Kierun-

ki rozwoju prawa administracyjnego. Podstawowe zagadnienia prawa budowlanego i plano-

wania przestrzennego, Pozna  1999, s. 207. 
3  Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o zasadach wykonywania uprawnie  przys uguj cych Skar-

bowi Pa stwa (Dz. U. 1996, nr 106, poz. 493, ze zm.). Jednak e nale y nadmieni , e agencje 

rz dowe s  zobowi zane , co do zasady, do uzyskiwania zgody ministra w a ciwego do spraw 

Skarbu Pa stwa na dokonanie czynno ci prawnej w zakresie rozporz dzenia sk adnikami ak-



180 Paulina BIE -SROKOSZ 

Dzia alno  agencji pa stwowych powi zana jest g ównie ze sfer  gospo-

darcz , przez co charakter wykonywanych przez nie zada  pa stwa dotyczy tej 

sfery publicznej. Przedstawiciele doktryny stoj  na stanowisku, e agencje ad-

ministracyjne s  powo ywane w celu przeprowadzenia procesów innowacyj-

nych, modernizacyjnych, prywatyzacyjnych, reprywatyzacyjnych oraz restruktu-

ryzacyjnych, najcz ciej w dziedzinie rolnictwa i obronno ci4. W podobnym to-

nie pisze J. Jagielski5, zwracaj c uwag  na to, e spo ród zada  agencji, mo na 

wyró ni  tak e zadania polegaj ce na: spe nianiu powiernictwa obejmuj cego 

wykonywanie prawa w asno ci i innych praw rzeczowych na rzecz Skarbu Pa -

stwa; prowadzeniu dzia a  interwencyjnych w okre lonej sferze gospodarki; go-

spodarowaniu zasobami rezerw pa stwowych w ustalonych dziedzinach oraz 

spe nianiu roli agencji p atniczej. St d te  w literaturze przedmiotu mo emy za-

uwa y  proponowany6 podzia  agencji pa stwowych na trzy grupy: agencje po-

wiernicze, wykonuj ce na rzecz Skarbu Pa stwa prawo w asno ci i inne prawa 

rzeczowe (np. Wojskowa Agencja Mieszkaniowa), agencje interwencyjne, po-

dejmuj ce dzia ania o charakterze interwencyjnym w dziedzinie gospodarczej 

(np. Agencja Rynku Rolnego), oraz agencje gospodaruj ce rezerwami pa stwo-

wymi, zajmuj ce si  tworzeniem i gospodarowaniem rezerwami strategicznymi 

(np. Agencja Rezerw Materia owych). 

Agencje rz dowe wykonuj  przypisane im, w drodze aktów prawnych, za-

dania publiczne, korzystaj c z ró nych prawnych form dzia ania, charaktery-

stycznych zarówno dla prawa publicznego, jak i prywatnego. Jednak e nale y 

stwierdzi , e prawne formy dzia ania agencji administracyjnych charaktery-

styczne dla prawa prywatnego, stanowi  charakter dominuj cy. Dzia alno  

agencji administracyjnych, podobnie jak administracji publicznej, podlega okre-

lonej regulacji prawnej, któr  formu uj : tryb post powania, kompetencje,  

a tak e zadania, jakie ma ona realizowa 7. Bior c pod uwag  wyodr bnione 

przez T. Kut 8 funkcje administracji, tj. funkcj  reglamentacyjno-porz dkow  

oraz organizuj c , nale y stwierdzi , e dotycz  one sfer us ugowych, które  

w konsekwencji przyczyniaj  si  do organizowania ycia rodowisk spo ecz-

                                                 
tywów trwa ych. Por. art. 5a cytowanej ustawy. Wymóg ten nie dotyczy Agencji Mienia Woj-

skowego, Wojskowej Agencji Mieszkaniowej oraz Agencji Nieruchomo ci Rolnej. 
4  Por. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2006, s. 119. 
5  J. Jagielski, Status prawny agencji i ich miejsce w systemie administracji publicznej, [w:] Gra-

nice wolno ci gospodarczej w systemie spo ecznej gospodarki rynkowej. Ksi ga Jubileuszowa z 

okazji 40-lecia pracy naukowej prof. dr. hab. Jana Grabowskiego, Katowice 2004, s. 73. 
6  Zob. D. Pelec, Agencje pa stwowe jako organy administracji publicznej, „Acta Universitatis 

Wratislaviensis”, nr 267: Status i pozycja jednostki w prawie publicznym. Studia i rozprawy, 

red. K. Nowacki, Wroc aw 1999, s. 44 i nn.; E. Kosi ski, Realizacja zada  administracji go-

spodarczej w formie rz dowych agencji gospodarczych. Status prawny agencji, „Kwartalnik 

Prawa Publicznego” 2008, nr 1–2, s. 44. 
7  Por. W. Skrzyd o, Konstytucja Rzeczypospolitej. Komentarz, Kraków 2000, s. 19. 
8  Zob. T. Kuta, Funkcje wspó czesnej administracji i sposoby ich realizacji, Wroc aw 1992, s. 12 i nn. 
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nych dla celów publicznych. Zdaniem Z. Leo skiego, administracja publiczna, 

wykonuj c zadania w ramach swoich funkcji, korzysta z ró nych form prawnego 

dzia ania, niekoniecznie z zakresu prawa publicznego. Cho  zgodnie ze stanowi-

skiem Z. Leo skiego: „[…] przepisy prawa wyznaczaj  z regu y, to z jakich 

form prawnych administracja mo e korzysta  w realizacji okre lonych zada . 

Przepisy daj ce wybór formy dzia ania raczej nale  do wyj tków”9. 

Zanim zostanie przedstawiona charakterystyka poszczególnych form dzia a-

nia agencji, omówi  w sposób syntetyczny poj cie „prawnych form dzia ania” 

przyj te w doktrynie prawa administracyjnego. Poj cie „prawne formy dzia ania 

administracji publicznej”10 nie zosta o okre lone ustawowo, dlatego próby jego 

zdefiniowania s  wci  podejmowane zarówno w doktrynie, jak i orzecznictwie 

s dowym, w szczególno ci przez Naczelny S d Administracyjny. Przez „prawn  

form  dzia ania administracji” nale y rozumie  prawnie okre lony typ konkret-

nej czynno ci, który jest podejmowany przez organ administracji publicznej  

w celu realizacji konkretnego zadania11. Poj cie prawnej formy dzia ania na 

gruncie prawa administracyjnego stanowi odpowiednik poj cia czynno ci praw-

nej na gruncie prawa cywilnego12. 

Zauwa alnym zjawiskiem w administracji staje si  brak precyzowania formy 

realizacji zada  na o onych przepisami prawnymi przez okre lony organ admi-

nistracji. W takiej sytuacji organ administracji jest zobowi zany do wyboru for-

my dzia ania, która, jego zdaniem, b dzie w a ciwa w okre lonych warunkach. 

Wed ug Z. Leo skiego, prawne sprecyzowanie formy dzia ania organu admini-

stracji, a nawet nakaz korzystania przez organy z konkretnych form dzia ania, 

ma s u y  zasadzie praworz dno ci w administracji13. W doktrynie przedmiotu 

istnieje wiele ró nych klasyfikacji prawnych form dzia ania. S  one niejednolite 

i wci  ulegaj  przemianom na przestrzeni lat. W zale no ci od przyj tego kry-

                                                 
9  Z. Leo ski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2006, s. 252. 
10  Por. M. Masternak, O poj ciu form dzia ania administracji publicznej, [w:] Jednostka w demo-

kratycznym pa stwie prawa, red. J. Filipka, Bielsko-Bia a 2003, s. 402 i nn. 
11  Por. definicj : M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Prawne formy dzia ania administracji, [w:] 

Polskie prawo administracyjne, red. J. S u ewski, Warszawa 1992, s. 186; J. Staro ciak, Praw-

neformy dzia ania administracji, Warszawa 1957, s. 14. 
12  „Czynno  prawna jest to skonstruowana przez system prawny czynno  konwencjonalna 

podmiotu prawa cywilnego, której tre  okre la – co najmniej w podstawowym zakresie – kon-

sekwencje prawne tego zdarzenia prawnego”. Z. Radwa ski, Prawo cywilne – cz  ogólna, 

Warszawa 2009, s. 212; Jak zwraca uwag  J. Strzebi czyk, czynno ci prawne gwarantuj  reali-

zacj  autonomii podmiotów, nadane przez ustawodawc  w postaci zasady swobody umów.  

W konsekwencji podmioty decyduj  o tym, czy zawrze  umow , w jakiej formie oraz trybie. 

Definicja czynno ci prawnej wywo uje skutki wynikaj ce z niej samej, ale równie  te, które 

zwi zane s  z zasad  wspó ycia spo ecznego. Zob. szerzej: J. Strzebi czyk, Czynno ci prawne 

na tle innych zdarze  cywilnoprawnych, [w:] Podstawy prawa cywilnego i handlowego, red.  

E. Gniewko, Warszawa 2002, s. 101 i nn. 
13  Zob. Z. Leo ski, Zarys…, s. 253. 
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terium klasyfikacji najcz ciej wyró nia si  m.in. podzia  administracji na dzia-

ania faktyczne i dzia ania prawne.  

Przyj ty przez M. Zimmermanna14 podzia  ukazuje ró nice wyst puj ce po-

mi dzy dzia aniami prawnymi a faktycznymi. Te pierwsze skierowane s  na 

wywo ywanie okre lonych skutków prawnych zarówno w sferze prawa publicz-

nego, jak i prywatnego. Natomiast dzia ania faktyczne, które maj  bardzo ró ny 

charakter, a niekiedy okre lane s  jako czynno ci materialno-techniczne (np. 

czynno ci egzekucyjne, wydawanie dokumentów, po wiadcze ), równie  mog  

wywo ywa  skutek prawny, cho  nie b d cy zamierzeniem dzia aj cego.  

Najcz ciej wyró nia si  katalog prawnych form dzia ania administracji15 

ustalony przez J. Staro ciaka16, tj.: stanowienie przepisów powszechnie obowi -

                                                 
14  Por. M. Zimmermann, Formy dzia ania administracji pa stwowej. Akt administracyjny, [w:] 

Polskie prawo administracyjne. Cz  ogólna, M. Jaroszy ski, M. Zimmermann, W. Brzezi -

ski, Warszawa 1956, s. 320 i nn. 
15  W literaturze prawniczej wyst puje rozró nienie na zewn trzne i wewn trzne formy dzia ania 

administracji. Wed ug Z. Niewiadomskiego, do zewn trznych form dzia ania administracji na-

le y zaliczy : akt normatywny, akt administracyjny, przyrzeczenie administracyjne, umow , 

porozumienie administracyjne, dzia ania materialne. Natomiast w drugiej grupie wymienia: po-

lecenie s u bowe, czynno ci planistyczne, czynno ci techniczno-wykonawcze. Z. Niewiadom-

ski, Podmioty administracyjne, [w:] Prawo administracyjne. Cz  ogólna, I. Lipowicz,  

Z. Niewiadomski, G. Szpor, Z. Cie lak, Warszawa 2002, s. 128–138. Z kolei klasyfikacja do-

konana przez E. Ochendowskiego ma swoje ród o w rozwa aniach dokonanych przez  

M. Zimmermanna. Autor wyró nia w ród prawnych form dzia ania administracji dwie katego-

rie: czynno ci prawne i inne dzia ania administracji, które nie polegaj  na wydawaniu aktów 

prawnych i nie s  jednocze nie czynno ciami prawnymi. Czynno ci prawne polegaj  na obja-

wieniu woli organu administracji w celu wywo ania okre lonych skutków prawnych (powsta-

nia, zmiany lub zniesienia stosunków prawnych). Czynno ci te mo na podzieli  na dwie grupy: 

dzia ania w adcze (tzw. imperium) i niew adcze (tzw. akty gestii). Zob. E. Ochendowski, Pra-

wo administracyjne. Cz  ogólna, Toru  2002, s. 159. Wed ug stanowiska E. i E. Urów, „[…] 

cech  dzia a  w adczych jest to, e organ administracji jednostronnie, moc  swoich kompeten-

cji, rozstrzyga o pozycji prawnej drugiej strony stosunku prawnego. Druga za  strona tego sto-

sunku prawnego musi podporz dkowa  si  woli organu […]”. E. i E. Ura, Prawo administra-

cyjne, Warszawa 2006, s. 89. Natomiast dzia ania podejmowane w formach niew adczych „[…] 

s  podejmowane wed ug normy prawa cywilnego (umowy cywilnoprawnej), albo wprawdzie 

ich podstaw  jest prawo publiczne, jednak przy ich podejmowaniu sytuacja stron stosunku ad-

ministracyjnoprawnego ulega pewnemu lub ca kowitemu zrównaniu”. J. Zimmermann, Prawo 

administracyjne, Kraków 2005, s. 335. Charakterystycznego podzia u prawnych form dzia ania 

administracji dokonuje A. B a . Autor wyró nia: akty administracyjne (decyzje, zezwolenia, 

koncesje, licencje), akty normatywne, formy dzia a  faktycznych (dzia ania faktyczne o cha-

rakterze materialno-technicznym, dzia ania informacyjne administracji, dzia ania faktyczne 

zmierzaj ce do nawi zywania wspó pracy z obywatelami, formy dzia a  faktycznych w stoso-

waniu prawa), umowy (cywilnoprawne, publicznoprawne). Por. A. B a , Prawne formy dzia a-

nia administracji publicznej, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo , Wroc aw 2000, s. 294. 

Wed ug klasyfikacji dokonanej przez J. Zimmermanna, prawne formy dzia ania mo na podzie-

li  na okre lone kryteria: kryterium skutku prawnego (dzia ania prawne, dzia ania faktyczne), 

kryterium stosunku do obowi zuj cego prawa (dzia ania polegaj ce na stanowieniu prawa  i na 

stosowaniu prawa), kryterium charakteru dzia ania prawnego (dzia ania administracyjnoprawne 
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zuj cych, wydawanie aktów administracyjnych, zawieranie umów, zawieranie 

porozumie  administracyjnych, prowadzenie dzia alno ci spo eczno-organiza- 

torskiej, wykonywanie czynno ci materialno-technicznych. Nale y podkre li , 

e powy szy katalog prawnych form dzia ania wyst puje w stosunkach ze-

wn trznych administracji. W przypadku wyst pienia stosunków wewn trznych 

nie b dziemy mie  do czynienia z zawieraniem porozumie , ugód i umów, 

 a stanowienie przepisów prawnych wewn trznie obowi zuj cych i wydawanie 

aktów administracyjnych przybierze posta  polecenia s u bowego17. 

Agencje pa stwowe jako szczególne podmioty administracji publicznej ko-

rzystaj  z klasycznych form dzia ania administracji, tj. z decyzji administracyj-

nej i czynno ci materialno-technicznych. Decyzja administracyjna jako akt ad-

ministracyjny jest najbardziej rozpowszechnion  i typow  form  dzia ania orga-

nów administracji publicznej wobec indywidualnych spraw obywateli regulowa-

nych przez prawno administracyjne18. Nale y jednak pami ta , e decyzja admi-

nistracyjna nie jest jedyn  form  w ród aktów administracyjnych (koncesje, po-

zwolenia, nakazy), dlatego mo na dodatkowo wyró ni : polecenia s u bowe, 

rozstrzygni cia zak adów administracyjnych oraz akty ze sfery zatrudnienia. Jak 

zauwa aj  E. i E. Ura, ka da decyzja administracyjna jest aktem administracyj-

nym, lecz nie ka dy akt administracyjny b dzie decyzj . Wynika to z faktu, e 

decyzja administracyjna mo e nakazywa , zakazywa  oraz zezwala  na okre lo-

ne dzia anie, na podstawie uprzednio dokonanego wyboru mi dzy dwoma wa-

riantami19. 

Decyzja administracyjna jest form  w adczej i jednostronnej ingerencji  

w sfer  praw jednostki, co mo e mie  miejsce tylko na podstawie przepisów 

prawa zawartych w aktach prawodawczych powszechnie obowi zuj cych. Nie 

mo na domniemywa  dopuszczalno ci wydawania decyzji. Z przepisu prawne-

go musi, wi c wynika  obowi zek dzia ania organu administracyjnego czy to  

                                                 
i czynno ci cywilnoprawne), kryterium sfery skutku prawnego (dzia ania zewn trzne i dzia a-

nia wewn trzne), kryterium adresata skutku prawnego (dzia ania indywidualne i dzia ania ge-

neralne). J. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 337–340. Natomiast zdaniem K. Ziem-

skiego, prawne formy dzia ania nale y podzieli  na czynno ci prawne i czynno ci faktyczne. 

Czynno ci te dziel  si  na dzia ania podejmowane w sferze zewn trznej i wewn trznej.  

W przypadku czynno ci prawnych podejmowanych w sferze zewn trznej autor wyró ni : 

czynno ci publicznoprawne (jednostronne oraz wielostronne) i czynno ci prywatnoprawne 

(jednostronne oraz wielostronne). Natomiast czynno ci faktyczne podejmowane w sferze ze-

wn trznej dziel  si  na: czynno ci spo eczno-organizatorskie oraz czynno ci materialno-tech- 

niczne. Zob. K. Ziemski, Formy prawne dzia ania administracji publicznej, [w:] Aktualne pro-

blemy administracji i prawa administracyjnego, red. J. Pos uszny, Przemy l – Rzeszów 2003, 

s. 161. 
16  J. Staro ciak, Prawne formy i metody dzia ania administracji, [w:] System prawa administra-

cyjnego, t. 3, red. T. Rabska, J. towski, Wroc aw – Warszawa – Kraków – Gda sk 1978, s. 45. 
17  Ibidem,  s. 45. 
18  J. Borkowski, Decyzja administracyjna, Warszawa 1970, s. 178. 
19  Zob. E. i E. Ura, Prawo administracyjne, s. 101–102. 
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z urz du czy te  na wniosek strony, a gdy przepis dotyczy takiej sprawy, w któ-

rej nie mo na go wykonywa  bez wi cego okre lenia praw lub obowi zków 

tej osoby, to mo na ewentualnie przyj , e prawodawca w sposób dorozumia-

ny, przez milcz c  zgod , dopuszcza wydanie decyzji administracyjnej20. 

W przypadku agencji rz dowych tylko cz  z nich jest upowa niona do 

wydawania decyzji administracyjnych. Ustawodawca dokona  celowego pozba-

wienia niektórych agencji pa stwowych prawa do wydawania decyzji admini-

stracyjnych. Podstaw uzasadnienia nale y doszukiwa  si  w charakterze wyko-

nywanych zada  przez poszczególne agencje. Cz  z nich na podstawie wyda-

nej decyzji przez odpowiedni organ agencji administracyjnej (prezesa agencji 

lub dyrektora oddzia u regionalnego) korzysta z w adztwa administracyjnego, 

przez co w sposób jednostronny decyduje o zaistnieniu stosunku administarcyj-

noprawnego oraz o prawach i obowi zkach adresata tej decyzji. Dlatego zrozu-

mia ym jest, e na przyk ad Polska Agencja Rozwoju Przedsi biorczo ci nie zo-

sta a upowa niona do wydawania decyzji, poniewa  wykonywane przez ni  za-

dania przyjmuj  prywatnoprawn  form  dzia ania, tj. umów cywilnoprawnych. 

Z kolei Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, pomimo wykony-

wania zada  w formach charakterystycznych dla prawa prywatnego, zosta a 

upowa niona do wydawania decyzji, g ównie w sprawach dotycz cych nadania 

lub stwierdzenia istniej cego ju  prawa adresata decyzji. Zatem nale y stwier-

dzi , e na to, czy dana agencja rz dowa powinna uzyska  prawo do wydawania 

decyzji, wp ywa przede wszystkim jej prawnie okre lony katalog zada . 

Brak upowa nienia ustawowego do wydawania decyzji administracyjnych 

jest celowym i wiadomym zabiegiem ustawodawcy. Wynika to z faktu, e de-

cyzja administracyjna sama w sobie jest aktem rozstrzygaj cym o charakterze 

w adczym, dokonywanym przez podmiot wykonuj cy funkcje administracyjne, 

konkretnego, indywidualnego przypadku le cego w sferze regulowanej przez 

prawo administracyjne21. Dlatego te  Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji 

Rolnictwa, Agencja Rynku Rolnego, Agencja Nieruchomo ci Rolnych, Agencja 

Rezerw Materia owych oraz Wojskowa Agencja Mieszkaniowa decyduj  o sto-

sunku administracyjnoprawnym konkretnego podmiotu na podstawie decyzji 

administracyjnej. Pozosta e agencje administracyjne, tj.: Polska Agencja Rozwo-

ju Przedsi biorczo ci oraz Agencja Mienia Wojskowego, nie podejmuj  dzia a , 

które rozstrzyga yby w sprawie okre lony interes w sposób bezpo redni w sferze 

regulowanej przez prawo administracyjne. St d te  nie posiadaj  upowa nienia 

ustawowego do za atwiania spraw w drodze decyzji administracyjnej.  

Natomiast w przypadku czynno ci materialno-technicznych22 pos ugiwanie 

si  przez agencje administracyjne t  prawn  form  dzia ania podyktowane jest 

                                                 
20  J. Borkowski, Decyzja administracyjna, s. 36–37. 
21  Zob. szerzej: E. i E. Ura, Prawo administracyjne, s. 101. 
22  Czynno ci materialno-techniczne stanowi  bardzo rozbudowan  i zró nicowan  grup  czynno-

ci faktycznych, które wywo uj  skutki prawne drog  faktów. Wed ug J. Staro ciaka, nie 
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charakterem wykonywanych przez nie zada  publicznych. Nie ka da agencja 

wykonuje, w ramach swoich dzia a , czynno ci materialno-techniczne, ponie-

wa  nie zawsze b dzie wymaga  tego sytuacja prawna. Mo na pokusi  si   

o stwierdzenie, e to ustawodawca, w sposób po redni, zadecydowa  o korzysta-

niu przez agencje administracyjne z tej formy dzia ania. Zadania publiczne danej 

agencji, które s  uregulowane w przepisach powszechnie obowi zuj cych, 

g ównie w ustawach, s  wyznacznikiem stosowania przez agencje pa stwowe 

okre lonych prawnych form dzia ania. St d te  zrozumia ym jest, e nie ka dy 

tego typu podmiot jest zobowi zany do realizacji zada  publicznych w tej for-

mie. Nale y jednog o nie stwierdzi , e czynno ci materialno-techniczne, które 

przyjmuj  g ównie posta : kontroli, ewidencji, rejestrów oraz czynno ci admni-

stracyjnoegzekucyjnych maj  charakter pomocniczy w wykonywaniu pierwszo-

planowych zada  publicznych danej agencji. 

Agencje rz dowe korzystaj  z umów cywilnoprawnych jako jednej z pod-

stawowych jej form dzia ania w sytuacji: ograniczonej dzia alno ci gospodar-

czej, obrotu mieniem skarbowym oraz udzielania pomocy finansowej. Przyjmo-

wanie przez agencj  pa stwow  takiej prawnej formy dzia ania wynika z faktu 

poszukiwania przez prawodawc  ró norodnych rozwi za  prawnych, pomoc-

nych w realizacji zada  w sposób bardziej efektywny, a zarazem dopasowanych 

do zmieniaj cych si  potrzeb pa stwa i spo ecze stwa23. 

Umowa cywilnoprawna jest szczególn  postaci  czynno ci prawnej i pod-

stawowym instrumentem regulacyjnym obrotu dobrami, us ugami oraz rodkami 

pieni nymi24. Stanowi najcz stsz  form  zawierania stosunków prawnych z za-

kresu prawa prywatnego, przez co wyst puje we wszystkich sferach prawa cy-

wilnego25. Umowa dochodzi do skutku na podstawie zgodnego o wiadczenia 

                                                 
wszystkie czynno ci materialno-techniczne zmierzaj  do wywo ania okre lonych skutków 

prawnych, cho  ich znaczna cz  w a nie takie skutki wywiera. Czynno ci materialno-

techniczne zdefiniowa  mo na jako instrumenty, „[…] za pomoc  których przygotowuje si  

dzia ania prawne, a które same bezpo rednio nie wywo uj  skutków prawnych”. Por. J. Staro-

ciak, Prawne formy dzia ania…, s. 296 i nn. Czynno ci te mo emy podzieli  na dwie grupy: 

wywo uj ce skutki prawne bezpo rednio i po rednio. W przypadku pierwszej grupy nale y 

wymieni : prowadzenie rejestrów, ewidencje, kartoteki, ekspedycj  poczty, budow  urz dze  

publicznych. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 355. Natomiast do dzia a  materialno-

technicznych, które wywo uj  skutki prawne w sposób po redni, zaliczamy: odebranie rzeczy, 

blokad  kó , badanie trze wo ci kierowców, szczepienia obowi zkowe, ewakuacja. Zob. Por. 

B. Jaworska-D bska, Czynno ci materialno-techniczne, [w:] Prawo administracyjne. Poj cia, 

instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. Z. Duniewska, B. Jaworska-D bska, E. Olejni-

czak-Sza owska, M. Stahl, Warszawa 2004, s. 409. 
23  A. Wiktorowska, P. Wajda, Agencje administracyjne, [w:] System prawa administracyjnego,  

t. 6, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel, Warszawa 2011, s. 412. 
24  Por. szerzej: Z. Radwa ski, Prawo cywilne – cz  ogólna, s. 212 i nn. 
25  A. Wolter, J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo cywilne. Zarys cz ci ogólnej, Warszawa 2001, 

s. 285. 
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woli26 co najmniej dwóch stron, zmierzaj cego do wywo ania skutku prawnego 

w postaci ustanowienia, zmiany lub zniesienia stosunku prawnego27. Zdaniem  

Z. Radwa skiego28, o wiadczenia stron stanowi  integraln  ca o  i po zawarciu 

umowy nie rozpatruje si  poszczególnych o wiadcze  jako róde  obowi zków 

stron, ale umow  jako ca o . Wynika to z faktu, e umowy kszta tuj  tre  sto-

sunków prawnych, ale tylko mi dzy uczestnikami konkretnej umowy. 

Podstawowym warunkiem sine qua non wa no ci zawartej umowy jest 

zgodne o wiadczenie woli stron, czyli konsens. Wed ug Z. Radwa skiego, poj -

cie konsensu obejmuje wszelkie mo liwe sposoby ustalenia przez strony tych 

samych konsekwencji prawnych umowy. W rezultacie tre  zamierzonej umowy 

mo e formu owa  jedna strona, a akceptowa  druga strona w ca o ci. Mo e j  

równie  formu owa  osoba trzecia, a obie strony j  akceptowa 29. Z powy szego 

wynika zatem, e nie ma znaczenia, kto formu uje tre  umowy, lecz istotna jest 

zgoda, która powinna zosta  wyra ona przez strony umowy. 

Konsens mo emy podzieli  ze wzgl du na kryterium jego zakresu. W tym 

przypadku wyró nimy konsens o zakresie maksymalnym i konsens o zakresie 

minimalnym (koniecznym). Pierwszy z nich dotyczy granicy kompetencji stron 

przys uguj cej w regulacji tre ci czynno ci prawnej. Natomiast konsens mini-

malny stanowi o tym, e strony nie musz  wyznacza  w tre ci umowy wszyst-

kich konsekwencji prawnych umowy, jakie le  w granicach ich kompetencji. 

Jak zauwa a Z. Radwa ski, w znacznej mierze funkcj  t  spe niaj  tak e normy 

prawne oraz inne mierniki. Wska niki te pe ni  jedynie funkcj  uzupe niaj c  

wobec decyzji samych stron. Konsens stron musi w tym przypadku obj  pe-

wien minimalny zakres skutków prawnych, który ustawa okre la jako „istotne 

postanowienia” umowy30. Powinien on zawsze polega  na z o eniu o wiadcze-

nia woli stron, zawieraj cego ten sam sens, który polega na ustanowieniu wspól-

nych regu  post powania lub jednolitych skutków prawnych31. 

Brak konsensu okre la si  w j zyku prawniczym dyssensem, który w rezul-

tacie mo na ustali  po przeprowadzonej wyk adni o wiadczenia woli. Dyssens 

polega na tym, e strony w trakcie zawieranej umowy z o y y o wiadczenia woli 

                                                 
26  Z. Radwa ski, Wyk adnia o wiadcze  woli sk adanych indywidualnym adresatom, Wroc aw 

1992. 
27  Zob. na temat poj cia umowy: Z. Szczurek, Prawo cywilne dla studentów administracji, Kra-

ków 2000, s. 80; Z. Radwa ski, Teoria umów, Warszawa 1977, s. 208 i nn.; W. Czachórski,  

A. Brzozowski, M. Safijan, E. Skowro ska-Bocian, Zobowi zania. Zarys wyk adu, Warszawa 

2004, s. 130; Leksykon prawa cywilnego – cz  ogólna, red. E. Bagi ska, Warszawa 2011,  

s. 282 i nn.; W. Wróbel, Zobowi zania umowne w administracji, [w:] Podstawy prawa cywil-

nego z umowami w administracji, red. P. Stec, M. Za ucki, Warszawa 2011, s. 140 i nn. 
28  Z. Radwa ski, Glosa do wyroku SN z 8.09.1999 r., II CKN 379/98, OSP 2000, nr 6, poz. 92. 
29  Idem, Zawarcie umowy, [w:] System prawa prywatnego. Prawo cywilne – cz  ogólna, red.  

Z. Radwa ski, t. 2, Warszawa 2008, s. 319. 
30 Ibidem, s. 285. 
31 Ibidem, s. 318. 
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o niezgodnej tre ci. W doktrynie rozró nia si  dyssens jawny oraz ukryty. We-

d ug W. Wróbla, dyssens jawny polega na tym, e strony wyra aj  swoj  wol   

w sposób komunikatywny, zrozumia y dla drugiej z nich. Jednocze nie strony 

identycznie odbieraj  wzajemne o wiadczenia. Z zastrze eniem, e do zawarcia 

umowy nie dochodzi ze wzgl du na odmienno ci tre ci skutkuj ce brakiem kon-

sensu. W tym przypadku dochodzi do powstania konsensu ze wzgl du na zgod-

no  o wiadczenia woli, a strony mog  domaga  si  uniewa nienia umowy ze 

wzgl du na zaistnienie wady o wiadczenia woli w postaci b du, okre lonej  

w art. 84 k.c.32 Natomiast w przypadku wyst pienia dyssensu ukrytego strony 

pomimo podj cia zgodnego o wiadczenia woli – w ich przekonaniu – inaczej 

odbieraj  jego wra enie. W konsekwencji dyssens ten oznacza, e umowa nigdy 

nie zosta a zawarta. Jednak nale y podkre li , w my l pogl du Z. Radwa skie-

go, e w takiej sytuacji strony nie mog  powo a  si  na b d, poniewa  z o one 

przez nie o wiadczenia woli nie doprowadzi y do dokonania czynno ci prawnej  

i w zwi zku z tym nie wywo uj  zamierzonych skutków prawnych, od których 

mo na by si  uchyli 33. Zdaniem M. Goettela, zachowanie strony nie zawsze jest 

na tyle zrozumia e, aby z atwo ci  mo na by o ustali  sens z o onego o wiad-

czenia woli. Zatem niezb dnym staje si  poddanie tego o wiadczenia wyk adni, 

czyli zabiegom zamierzaj cym do ustalenia jego w a ciwego znaczenia. Ogólne 

zalecenia dotycz ce wyk adni o wiadcze  woli zawiera art. 65 k.c.34 

Zawieranie umowy oraz kszta towanie jej tre ci opiera si  na zasadzie swo-

body umów, która jest uregulowana w art. 3531 k.c.35 Zasada ta zajmuje naczel-

ne miejsce w ród zasad obowi zuj cych w prawie zobowi za , uznaj c jedno-

cze nie autonomi  jednostki przy kszta towaniu zobowi za  umownych. Zda-

niem W. Czachórskiego36, zasada swobody umów ma kilka znacze . Po pierw-

sze, podmioty zawieraj ce umow  maj  pe n  swobod  co do tego, czy chc  za-

wi za  mi dzy sob  stosunek obligacyjny i od ich woli zale y zatem samo po-

wstanie zobowi zania umownego. Po drugie, istnieje pe na swoboda wyboru 

kontrahenta. Po trzecie, strony zawieraj ce umow  mog  jej tre  ukszta towa  

wed ug swojego uznania, a tym samym powo a  do ycia moc  swojej woli taki 

stosunek prawny, jaki odpowiada ich interesom. Po czwarte, poj cie „swoboda 

                                                 
32  W. Wróbel, Zobowi zania…, s. 141. 
33  Z. Radwa ski, Zawarcie umowy, s. 320. 
34  M. Goettel, Czynno ci prawne, [w:] Prawo cywilne. Zarys wyk adu, red. M. Goettel, Kraków 

2006, s. 86. 
35  Szerzej: P. Machnikowski, Swoboda umów wed ug art. 353 1 k.c. Konstrukcja prawna, War-

szawa 2005; M. So niak, Zasada swobody umów w prawie obligacyjnym z perspektywy schy ku 

XX wielu, „Studia IuridicaSilesiana”, t. 10, Katowice 1985, s. 7 i nn.; M. Safjan, Zasada swo-

body umów, „Pa stwo i Prawo” 1993, nr 4; S. Buczkowski, Zasada wolno ci umów w obrocie 

uspo ecznionym, „Pa stwo i Prawo” 1961, nr 3; R. Trzaskowski, Granice swobody kszta towa-

nia tre ci i celu umów obligatoryjnych art. 353 1 k.c., Kraków 2005. 
36  W. Czachórski [w:] Zobowi zania. Zarys wyk adu, red. W. Czachórski, A. Brzozowski, M. Sa-

fjan, E. Skowro ska-Bocian, Warszawa 2004, s. 109. 
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umów” oznacza daleko posuni te uwolnienie stron od formalizmu prawnego.  

W stosunkach umownych przewa a regu a, e prawnie skuteczne jest samo po-

rozumienie stron, które nie wymaga szczególnej formy. 

Zasada swobody umów jest ograniczana w pewnym stopniu przez wyst pu-

j ce w obrocie cywilnoprawnym tzw. wzorce umowne. Wzorce te stosowane s  

dla ró nych umów nazwanych, znajduj cych zastosowanie g ównie przy zawie-

raniu umów masowych. W my l art. 385 § 1 i 2 k.c. ogólne warunki umów, 

wzory umów lub regulaminy, które s  wydawane przez stron  upowa nion  

przez w a ciwe przepisy i w ich granicach, wi  drug  stron , je eli zosta y jej 

dor czone przy zawarciu umowy. Inne warunki umów, ich wzory czy te  regu-

laminy wi  drug  stron , pod warunkiem, e znaj c ich tre , wyrazi a zgod  

na w czenie ich do tre ci umowy37. 

Podstaw  do zawarcia umowy jest wspomniany ju  wcze niej konsens.  

W prawie cywilnym mo emy zatem wyró ni  szczególne tryby (sposoby) jej 

zawierania. Do tych swoistych sposobów zawierania umów zaliczymy: ofert  i 

jej przyj cie, negocjacje, aukcje oraz przetarg. Przedmiotem dalszych rozwa a  

nie jest szczegó owa analiza poszczególnych sposobów zawierania umów, a je-

dynie zwrócenie uwagi na jeden z nich, tj. na przetarg. Wynika to z faktu, e 

agencje administracyjne w wi kszo ci przypadków, w celu zawarcia umowy 

cywilnoprawnej, s  zobligowane og osi  przetarg. Instytucja przetargu opiera si  

w istocie na mechanizmie oferty, ze wzgl du jednak na szczególn  procedur  

sk adania ofert, ich wyboru i przyj cia uznawane s  za odr bne sposoby zawie-

rania umów38. W post powaniu przetargowym organizator oczekuje sk adania 

ofert w okresie i w miejscu przez niego wskazanym. S  one przez niego rozpa-

trywane bez udzia u oferentów39. Zwykle równie  organizator zastrzega ko-

nieczno  wp acenia stosownego wadium, b d cego okre lon  sum  pieni n  

celem zabezpieczenia ewentualnych strat organizatora. Organizator przetargu 

wybiera najkorzystniejsz  ofert , powiadamiaj c o tym niezw ocznie oferenta. 

W przypadku braku oferty zgodnej z oczekiwaniami organizatora mo e on za-

mkn  przetarg bez wyboru oferty, chyba e w warunkach przetargu zastrze ono 

inaczej. Z regu y zawarcie umowy nast puje z chwil  zawiadomienia oferenta  

o wyborze jego oferty. Jednak nale y pami ta  o tym, e umowa mo e by  rów-

nie  obci ona spe nieniem dodatkowych wymaga  przewidzianych w ustawie. 

Zatem dopiero po ich wykonaniu b dziemy mie  do czynienia z wa nie zawart  

umow 40. 

                                                 
37  Szerzej o ograniczaniu zasady swobody umów: Z. Radwa ski, Zawarcie umowy, s. 273 i nn.;  

Z Szczurek, Prawo cywilne…, s. 304 i nn.; A. Jedli ski, J. M drzecka, Zasada swobody umów 

a wa no  czynno ci prawnej, „Rejent” 2003, nr 5; P. Machnikowski, Swoboda umów…, s. 183 i nn. 
38  M. Goettel, Czynno ci prawne, s. 90. 
39  Z. Radwa ski, Zawarcie umowy, s. 306. 
40  Zob. Ibidem; M. Piotrowski, Prawo cywilne. Krótki wyk ad prawa prywatnego, Pozna  2009, s. 82. 
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Zmiany ustrojowe pa stwa, które mia y miejsce pod koniec lat 80. ubieg ego 

wieku, wp yn y na sposób wykonywania zada  publicznych przez administra-

cj  publiczn . Warto jednak zaznaczy , e problematyka wykorzystywania 

umów cywilnoprawnych w realizacji zada  administracji by a ju  w literaturze 

prawniczej41 podejmowana wielokrotnie. Nie zmienia to faktu, e wykorzysty-

wana przez administracj  taka forma dzia ania mo e budzi  wci  w tpliwo ci, 

zw aszcza w tym obszarze tematycznym. W doktrynie widoczna jest dyskusja 

po wi cona prywatyzacji zada  administracji publicznej42. Niemniej jednak na-

le y pami ta , e nowe zadania administracji o charakterze gospodarczym wy-

magaj  dopasowania do ich realizacji odpowiedniej prawnej formy dzia ania. 

Na zako czenie nale y doda , e korzystanie przez agencje pa stwowe  

z prawnych form dzia ania o charakterze prywatnoprawnym mo na uzna  za 

rozwi zanie, które w konsekwencji ma prowadzi  do uzyskania efektywno ci  

i szybko ci wykonywanych przez nie dzia a . S uszne zatem staje si  stanowi-

sko D. Ehlera43, który uwa a, e administracja pos uguje si  umow  cywiln  ze 

wzgl dów pragmatycznych i prakseologicznych, przez co zyskuje charakter 

techniczny, a jednocze nie nie jest wyrazem dzia ania organów administracyj-

nych na zasadzie prywatnej autonomii. Organy te s  zwi zane przepisami prawa 

o charakterze publicznoprawnym, które modyfikuj  lub uzupe niaj  przepisy 

prawa prywatnego w zakresie wyznaczonym przez ich odpowiedzialno  za re-

alizacj  zada  publicznych44. 

Agencje administracyjne korzystaj  z umów cywilnoprawnych na podstawie 

konkretnych przepisów prawnych reguluj cych tworzenie i funkcjonowanie da-

nych agencji administracyjnych. Ustawodawca nie stworzy  jednolitej procedury 

post powania, która w swoim finalnym etapie prowadzi aby do zawarcia umowy 

z kontrahentem. Regulacje prawne wskazuj  na dwie drogi rozwi za  prawnych, 

przyj tych przez ustawodawc . W pierwszej z nich normodawca okre la warun-

ki do spe nienia przez strony umowy, pozostawiaj c im ustalenie tych elemen-

tów stosunku prawnego, których nie da si  okre li  w przepisach. Natomiast  

w drugim rozwi zaniu ustawodawca ogranicza si  do wskazania przyk adowych 

zagadnie , które strony musz  uregulowa  umow , pozostawiaj c pozosta e 

kwestie regulacjom prawa prywatnego. Cz sto te  on decyduje, w jakiej formie 

prawnej ma zosta  wy oniony podmiot umowy cywilnoprawnej, czy wed ug za-

                                                 
41  Szerzej na ten temat pisz : J. tkowski, Umowa jako forma dzia ania administracji w PRL, 

Lublin 1978; A. B a , Prywatyzacja zada  samorz du terytorialnego, [w:] Studia nad samo-

rz dem terytorialnym, red. A. B a , Wroc aw 2002, s. 369 i nn. 
42  Szerzej o poj ciu prywatyzacji zada  administracji publicznej: L. Zacharko, Prywatyzacja za-

da  publicznych gminy, Katowice 2000, s. 32; S.T. Surdykowska, Prywatyzacja, Warszawa 

1996, s. 137 i nn.; S. Biernat, Prywatyzacja zada  publicznych. Problematyka prawna, War-

szawa 1994, s. 25. 
43  D. Ehler, Verwaltung in Privatrechtsform, Berlin 1984, s. 267. 
44  Por. szerzej: K. Strzyczkowski, Prywatyzacja (organizacyjna) przedsi biorstw publicznych, 

„Przegl d Ustawodawstwa Gospodarczego” 2003, nr 12. 
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sad i w trybie udzielania zamówie  publicznych, okre lonych przepisami ustawy 

Prawo zamówie  publicznych45 – poniewa  przepisy tej ustawy maj  zastoso-

wanie do wszystkich sytuacji, w których nast puje zawarcie umowy cywilno-

prawnej przez podmioty administracji publicznej, czy te  dokonuje ca kowitej 

rezygnacji z procedury wy aniania partnera umowy wynikaj cej z prawa zamó-

wie  publicznych. 

 

                                                 
45  Ustawa z 29 stycznia 2004 r. prawo zamówie  publicznych (Dz. U. 2007, nr 223, poz. 1655 ze zm.). 


