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Publicznoprawne i prywatnoprawne formy
dzialania agencji rzgdowych w Polsce

Agencje rzadowe' w Polsce sa okreslane w doktrynie prawa administracyj-
nego jako ,,[...] charakterystyczny przyklad dostosowywania si¢ form organiza-
cyjnych administracji do zmieniajacych si¢ zadan, glownie zwiazanych z prze-
ksztalceniami ustrojowymi™. Nie sa one typowymi podmiotami administracji
publicznej, ktérych podstawowa forme dziatania stanowia charakterystyczne dla
prawa publicznego formy prawne, w szczegdlnosci decyzje 1 czynno$ci mate-
rialno-techniczne. Niemniej jednak, biorac pod uwagg ich status prawny, tj. pan-
stwowych os6b prawnych, nalezy przyjac, ze podmioty te posiadaja wtasny ma-
jatek, ktorym jest mienie panstwowe, przekazane w celu realizacji ich zadan pu-
blicznych. Jednakze w przypadku omawianych na potrzeby artykutu wybranych
przeze mnie agencji administracyjnych nalezy podkresli¢, ze agencje te otrzy-
muja od Skarbu Panstwa majatek jedynie powierniczo. Powiernictwo to ma cha-
rakter publiczny, poniewaz jego zrodlem jest ustawa o zasadach wykonywania
uprawnien przystugujacych Skarbowi Panstwa’.

Do agencji rzadowych, zwanych réwniez: agencjami rzadowymi, agencjami panstwowymi,
rzadowymi agencjami gospodarczymi badz po prostu agencjami, zaliczam: Agencj¢ Restruktu-
ryzacji i Modernizacji Rolnictwa, Agencje Rezerw Materialowych, Agencje Mienia Wojsko-
wego, Wojskowa Agencje Mieszkaniowa, Agencj¢ Nieruchomosci Rolnych, Polska Agencje
Rozwoju Przedsigbiorczosci oraz Agencj¢ Rynku Rolnego.

Zob. B. Popowska, Agencje — nowe formy realizacji zadan administracji panstwa, [w:] Kierun-
ki rozwoju prawa administracyjnego. Podstawowe zagadnienia prawa budowlanego i plano-
wania przestrzennego, Poznan 1999, s. 207.

Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o zasadach wykonywania uprawnien przystugujacych Skar-
bowi Panstwa (Dz. U. 1996, nr 106, poz. 493, ze zm.). Jednakze nalezy nadmieni¢, ze agencje
rzadowe sa zobowiazane , co do zasady, do uzyskiwania zgody ministra wlasciwego do spraw
Skarbu Panstwa na dokonanie czynnosci prawnej w zakresie rozporzadzenia sktadnikami ak-
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Dziatalno$¢ agencji panstwowych powiazana jest glownie ze sfera gospo-
darcza, przez co charakter wykonywanych przez nie zadan panstwa dotyczy tej
sfery publicznej. Przedstawiciele doktryny stoja na stanowisku, ze agencje ad-
ministracyjne sa powotywane w celu przeprowadzenia proceséw innowacyj-
nych, modernizacyjnych, prywatyzacyjnych, reprywatyzacyjnych oraz restruktu-
ryzacyjnych, najczesciej w dziedzinie rolnictwa i obronnosci’. W podobnym to-
nie pisze J. Jagielski’, zwracajac uwage na to, ze sposréd zadan agencji, mozna
wyrozni¢ takze zadania polegajace na: spelnianiu powiernictwa obejmujacego
wykonywanie prawa wiasnosci i innych praw rzeczowych na rzecz Skarbu Pan-
stwa; prowadzeniu dziatan interwencyjnych w okres§lonej sferze gospodarki; go-
spodarowaniu zasobami rezerw panstwowych w ustalonych dziedzinach oraz
spetnianiu roli agencji ptatniczej. Stad tez w literaturze przedmiotu mozemy za-
uwazy¢ proponowany® podzial agencji panstwowych na trzy grupy: agencje po-
wiernicze, wykonujace na rzecz Skarbu Panstwa prawo wlasnosci i inne prawa
rzeczowe (np. Wojskowa Agencja Mieszkaniowa), agencje interwencyjne, po-
dejmujace dzialania o charakterze interwencyjnym w dziedzinie gospodarczej
(np. Agencja Rynku Rolnego), oraz agencje gospodarujace rezerwami panstwo-
wymi, zajmujace si¢ tworzeniem i gospodarowaniem rezerwami strategicznymi
(np. Agencja Rezerw Materiatowych).

Agencje rzadowe wykonuja przypisane im, w drodze aktow prawnych, za-
dania publiczne, korzystajac z réznych prawnych form dziatania, charaktery-
stycznych zaréwno dla prawa publicznego, jak i prywatnego. Jednakze nalezy
stwierdzi¢, ze prawne formy dzialania agencji administracyjnych charaktery-
styczne dla prawa prywatnego, stanowia charakter dominujacy. Dziatalnos¢
agencji administracyjnych, podobnie jak administracji publicznej, podlega okre-
slonej regulacji prawnej, ktora formutuja: tryb postgpowania, kompetencje,
a takze zadania, jakie ma ona realizowa¢’. Biorac pod uwage wyodrgbnione
przez T. Kute® funkcje administracji, tj. funkcje reglamentacyjno-porzadkowa
oraz organizujaca, nalezy stwierdzi¢, ze dotycza one sfer ustugowych, ktore
w konsekwencji przyczyniaja si¢ do organizowania zycia $rodowisk spotecz-

tywow trwatych. Por. art. 5a cytowanej ustawy. Wymog ten nie dotyczy Agencji Mienia Woj-
skowego, Wojskowej Agencji Mieszkaniowej oraz Agencji Nieruchomosci Rolne;j.

Por. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2000, s. 119.

J. Jagielski, Status prawny agencji i ich miejsce w systemie administracji publicznej, [w:] Gra-
nice wolnosci gospodarczej w systemie spolecznej gospodarki rynkowej. Ksiega Jubileuszowa z
okazji 40-lecia pracy naukowej prof. dr. hab. Jana Grabowskiego, Katowice 2004, s. 73.

Zob. D. Pelec, Agencje panstwowe jako organy administracji publicznej, ,,Acta Universitatis
Wratislaviensis”, nr 267: Status i pozycja jednostki w prawie publicznym. Studia i rozprawy,
red. K. Nowacki, Wroctaw 1999, s. 44 i nn.; E. Kosinski, Realizacja zadan administracji go-
spodarczej w formie rzqdowych agencji gospodarczych. Status prawny agencji, ,,Kwartalnik
Prawa Publicznego” 2008, nr 1-2, s. 44.

Por. W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej. Komentarz, Krakéw 2000, s. 19.

Zob. T. Kuta, Funkcje wspotczesnej administracji i sposoby ich realizacji, Wroctaw 1992, s. 12 i nn.

6
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nych dla celow publicznych. Zdaniem Z. Leonskiego, administracja publiczna,
wykonujac zadania w ramach swoich funkcji, korzysta z roznych form prawnego
dziatania, niekoniecznie z zakresu prawa publicznego. Cho¢ zgodnie ze stanowi-
skiem Z. Leonskiego: ,,[...] przepisy prawa wyznaczaja z reguly, to z jakich
form prawnych administracja moze korzysta¢ w realizacji okreslonych zadan.
Przepisy dajace wybor formy dziatania raczej naleza do wyjatkow™’.

Zanim zostanie przedstawiona charakterystyka poszczegdlnych form dziata-
nia agencji, omowi¢ w sposob syntetyczny pojecie ,,prawnych form dziatania”
przyjete w doktrynie prawa administracyjnego. Pojecie ,,prawne formy dziatania
administracji publicznej”'® nie zostato okre§lone ustawowo, dlatego proby jego
zdefiniowania sa wciaz podejmowane zaréwno w doktrynie, jak i orzecznictwie
sadowym, w szczegolnosci przez Naczelny Sad Administracyjny. Przez ,,prawna
forme dziatania administracji” nalezy rozumie¢ prawnie okreslony typ konkret-
nej czynnos$ci, ktory jest podejmowany przez organ administracji publicznej
w celu realizacji konkretnego zadania''. Pojecie prawnej formy dziatania na
gruncie prawa administracyjnego stanowi odpowiednik pojgcia czynnos$ci praw-
nej na gruncie prawa cywilnego'?.

Zauwazalnym zjawiskiem w administracji staje si¢ brak precyzowania formy
realizacji zadan natozonych przepisami prawnymi przez okreslony organ admi-
nistracji. W takiej sytuacji organ administracji jest zobowiazany do wyboru for-
my dziatania, ktora, jego zdaniem, bedzie wiasciwa w okreslonych warunkach.
Wedhug Z. Leonskiego, prawne sprecyzowanie formy dziatania organu admini-
stracji, a nawet nakaz korzystania przez organy z konkretnych form dzialania,
ma shuzy¢ zasadzie praworzadnosci w administracji'’>. W doktrynie przedmiotu
istnieje wiele réznych klasyfikacji prawnych form dziatania. Sa one niejednolite
1 wciaz ulegaja przemianom na przestrzeni lat. W zaleznos$ci od przyjgtego kry-

% 7. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2006, s. 252.

1% Por. M. Masternak, O pojeciu form dzialania administracji publicznej, [w:] Jednostka w demo-
kratycznym panstwie prawa, red. J. Filipka, Bielsko-Biata 2003, s. 402 i nn.

Por. definicje: M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Prawne formy dzialania administracji, [w:]
Polskie prawo administracyjne, red. J. Stuzewski, Warszawa 1992, s. 186; J. Starosciak, Praw-
neformy dziatania administracji, Warszawa 1957, s. 14.

,»Czynno$¢ prawna jest to skonstruowana przez system prawny czynno$¢ konwencjonalna
podmiotu prawa cywilnego, ktorej tres¢ okresla — co najmniej w podstawowym zakresie — kon-
sekwencje prawne tego zdarzenia prawnego”. Z. Radwanski, Prawo cywilne — czesé¢ ogolna,
Warszawa 2009, s. 212; Jak zwraca uwagg J. Strzebinczyk, czynnosci prawne gwarantuja reali-
zacj¢ autonomii podmiotow, nadane przez ustawodawceg w postaci zasady swobody umow.
W konsekwencji podmioty decyduja o tym, czy zawrze¢ umowg, w jakiej formie oraz trybie.
Definicja czynnosci prawnej wywoluje skutki wynikajace z niej samej, ale rowniez te, ktore
zwiazane sa z zasada wspotzycia spotecznego. Zob. szerzej: J. Strzebinczyk, Czynnosci prawne
na tle innych zdarzen cywilnoprawnych, [w:] Podstawy prawa cywilnego i handlowego, red.
E. Gniewko, Warszawa 2002, s. 101 i nn.

13 Zob. Z. Leonski, Zarys..., s. 253.

11
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terium klasyfikacji najcze$ciej wyrdznia si¢ m.in. podziat administracji na dzia-
tania faktyczne i dziatania prawne.

Przyjety przez M. Zimmermanna'* podziat ukazuje réznice wystepujace po-
migdzy dziataniami prawnymi a faktycznymi. Te pierwsze skierowane sg na
wywotywanie okreslonych skutkow prawnych zaréwno w sferze prawa publicz-
nego, jak i prywatnego. Natomiast dzialania faktyczne, ktore maja bardzo rozny
charakter, a niekiedy okreslane sa jako czynnosci materialno-techniczne (np.
czynnos$ci egzekucyjne, wydawanie dokumentoéw, poswiadczen), rowniez moga
wywotywaé skutek prawny, cho¢ nie bedacy zamierzeniem dzialajacego.

Najczesciej wyrdznia sie katalog prawnych form dziatania administracji'
ustalony przez J. Staro$ciaka'®, tj.: stanowienie przepisow powszechnie obowia-

4 Por. M. Zimmermann, Formy dzialania administracji paristwowej. Akt administracyjny, [w:]
Polskie prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezin-
ski, Warszawa 1956, s. 320 i nn.

W literaturze prawniczej wystepuje rozroznienie na zewngtrzne i wewnetrzne formy dziatania
administracji. Wedlug Z. Niewiadomskiego, do zewngtrznych form dzialania administracji na-
lezy zaliczy¢: akt normatywny, akt administracyjny, przyrzeczenie administracyjne, umowe,
porozumienie administracyjne, dzialania materialne. Natomiast w drugiej grupie wymienia: po-
lecenie stuzbowe, czynnosci planistyczne, czynnosci techniczno-wykonawcze. Z. Niewiadom-
ski, Podmioty administracyjne, [w:] Prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna, 1. Lipowicz,
Z. Niewiadomski, G. Szpor, Z. Cies$lak, Warszawa 2002, s. 128-138. Z kolei klasyfikacja do-
konana przez E. Ochendowskiego ma swoje zrédlo w rozwazaniach dokonanych przez
M. Zimmermanna. Autor wyréznia wsrod prawnych form dziatania administracji dwie katego-
rie: czynnosci prawne i inne dziatania administracji, ktére nie polegaja na wydawaniu aktow
prawnych i nie sa jednoczes$nie czynnosciami prawnymi. Czynnosci prawne polegaja na obja-
wieniu woli organu administracji w celu wywotania okreslonych skutkéw prawnych (powsta-
nia, zmiany lub zniesienia stosunkow prawnych). Czynnosci te mozna podzieli¢ na dwie grupy:
dziatania wladcze (tzw. imperium) i niewtadcze (tzw. akty gestii). Zob. E. Ochendowski, Pra-
wo administracyjne. Czes¢ ogolna, Torun 2002, s. 159. Wedltug stanowiska E. i E. Uréw, ,,[...]
cecha dziatan wladczych jest to, ze organ administracji jednostronnie, moca swoich kompeten-
¢cji, rozstrzyga o pozycji prawnej drugiej strony stosunku prawnego. Druga za$ strona tego sto-
sunku prawnego musi podporzadkowa¢ si¢ woli organu [...]”. E. i E. Ura, Prawo administra-
cyjne, Warszawa 2006, s. 89. Natomiast dziatania podejmowane w formach niewtadczych ,,[...]
sa podejmowane wedlug normy prawa cywilnego (umowy cywilnoprawnej), albo wprawdzie
ich podstawa jest prawo publiczne, jednak przy ich podejmowaniu sytuacja stron stosunku ad-
ministracyjnoprawnego ulega pewnemu lub catkowitemu zréwnaniu”. J. Zimmermann, Prawo
administracyjne, Krakow 2005, s. 335. Charakterystycznego podziatu prawnych form dziatania
administracji dokonuje A. Btas. Autor wyr6znia: akty administracyjne (decyzje, zezwolenia,
koncesje, licencje), akty normatywne, formy dziatan faktycznych (dziatania faktyczne o cha-
rakterze materialno-technicznym, dzialania informacyjne administracji, dzialania faktyczne
zmierzajace do nawigzywania wspolpracy z obywatelami, formy dziatan faktycznych w stoso-
waniu prawa), umowy (cywilnoprawne, publicznoprawne). Por. A. Btas, Prawne formy dziata-
nia administracji publicznej, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2000, s. 294.
Wedlug klasyfikacji dokonanej przez J. Zimmermanna, prawne formy dziatania mozna podzie-
li¢ na okreslone kryteria: kryterium skutku prawnego (dziatania prawne, dziatania faktyczne),
kryterium stosunku do obowiazujacego prawa (dziatania polegajace na stanowieniu prawa i na
stosowaniu prawa), kryterium charakteru dziatania prawnego (dziatania administracyjnoprawne
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zujacych, wydawanie aktow administracyjnych, zawieranie uméw, zawieranie
porozumien administracyjnych, prowadzenie dziatalnosci spoteczno-organiza-
torskiej, wykonywanie czynnosci materialno-technicznych. Nalezy podkresli¢,
ze powyzszy katalog prawnych form dziatania wystgpuje w stosunkach ze-
wngetrznych administracji. W przypadku wystapienia stosunkéw wewnetrznych
nie begdziemy mie¢ do czynienia z zawieraniem porozumien, ugoéd i umow,
a stanowienie przepisOw prawnych wewnetrznie obowiazujacych i wydawanie
aktéw administracyjnych przybierze posta¢ polecenia shuzbowego'”.

Agencje panstwowe jako szczegolne podmioty administracji publicznej ko-
rzystaja z klasycznych form dziatania administracji, tj. z decyzji administracyj-
nej i czynnos$ci materialno-technicznych. Decyzja administracyjna jako akt ad-
ministracyjny jest najbardziej rozpowszechniona i typowa forma dzialania orga-
né6w administracji publicznej wobec indywidualnych spraw obywateli regulowa-
nych przez prawno administracyjne'®. Nalezy jednak pamigta¢, ze decyzja admi-
nistracyjna nie jest jedyna forma wérod aktow administracyjnych (koncesje, po-
zwolenia, nakazy), dlatego mozna dodatkowo wyr6zni¢: polecenia stuzbowe,
rozstrzygniecia zakladow administracyjnych oraz akty ze sfery zatrudnienia. Jak
zauwazaja E. i E. Ura, kazda decyzja administracyjna jest aktem administracyj-
nym, lecz nie kazdy akt administracyjny bedzie decyzja. Wynika to z faktu, ze
decyzja administracyjna moze nakazywac, zakazywac oraz zezwala¢ na okreslo-
ne dziatanie, na podstawie uprzednio dokonanego wyboru migdzy dwoma wa-
riantami'’,

Decyzja administracyjna jest forma witadczej 1 jednostronnej ingerencji
w sfere praw jednostki, co moze mie¢ miejsce tylko na podstawie przepisow
prawa zawartych w aktach prawodawczych powszechnie obowiazujacych. Nie
mozna domniemywa¢ dopuszczalnosci wydawania decyzji. Z przepisu prawne-
go musi, wigc wynika¢ obowiazek dzialania organu administracyjnego czy to

i czynnosci cywilnoprawne), kryterium sfery skutku prawnego (dzialania zewngtrzne i dziata-
nia wewngetrzne), kryterium adresata skutku prawnego (dziatania indywidualne i dziatania ge-
neralne). J. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 337-340. Natomiast zdaniem K. Ziem-
skiego, prawne formy dzialania nalezy podzieli¢ na czynnosci prawne i czynnosci faktyczne.
Czynnosci te dziela si¢ na dziatania podejmowane w sferze zewngtrznej i wewngtrznej.
W przypadku czynno$ci prawnych podejmowanych w sferze zewngtrznej autor wyrdznit:
czynnosci publicznoprawne (jednostronne oraz wielostronne) i czynnosci prywatnoprawne
(jednostronne oraz wielostronne). Natomiast czynnosci faktyczne podejmowane w sferze ze-
wngetrznej dziela si¢ na: czynnosci spoteczno-organizatorskie oraz czynno$ci materialno-tech-
niczne. Zob. K. Ziemski, Formy prawne dziatania administracji publicznej, [w:] Aktualne pro-
blemy administracji i prawa administracyjnego, red. J. Postuszny, Przemysl — Rzeszoéw 2003,
s. 161.

J. Starosciak, Prawne formy i metody dziatania administracji, [w:] System prawa administra-
cyjnego, t. 3, red. T. Rabska, J. Letowski, Wroctaw — Warszawa — Krakow — Gdansk 1978, s. 45.
' Tbidem, s. 45.

J. Borkowski, Decyzja administracyjna, Warszawa 1970, s. 178.

Zob. E. 1 E. Ura, Prawo administracyjne, s. 101-102.
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z urzedu czy tez na wniosek strony, a gdy przepis dotyczy takiej sprawy, w kto-
rej nie mozna go wykonywac¢ bez wiazacego okreslenia praw lub obowiazkow
tej osoby, to mozna ewentualnie przyjac, ze prawodawca w sposob dorozumia-
ny, przez milczaca zgode, dopuszcza wydanie decyzji administracyjnej™’.

W przypadku agencji rzadowych tylko czg¢§¢ z nich jest upowazniona do
wydawania decyzji administracyjnych. Ustawodawca dokonat celowego pozba-
wienia niektorych agencji panstwowych prawa do wydawania decyzji admini-
stracyjnych. Podstaw uzasadnienia nalezy doszukiwaé si¢ w charakterze wyko-
nywanych zadan przez poszczegdlne agencje. Czg$¢ z nich na podstawie wyda-
nej decyzji przez odpowiedni organ agencji administracyjnej (prezesa agencji
lub dyrektora oddziatu regionalnego) korzysta z wladztwa administracyjnego,
przez co w sposob jednostronny decyduje o zaistnieniu stosunku administarcyj-
noprawnego oraz o prawach i obowiazkach adresata tej decyzji. Dlatego zrozu-
mialym jest, ze na przyklad Polska Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci nie zo-
stata upowazniona do wydawania decyzji, poniewaz wykonywane przez nia za-
dania przyjmuja prywatnoprawna forme¢ dziatania, tj. umow cywilnoprawnych.
Z kolei Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, pomimo wykony-
wania zadan w formach charakterystycznych dla prawa prywatnego, zostata
upowazniona do wydawania decyzji, gldbwnie w sprawach dotyczacych nadania
lub stwierdzenia istniejacego juz prawa adresata decyzji. Zatem nalezy stwier-
dzié, Ze na to, czy dana agencja rzadowa powinna uzyskac¢ prawo do wydawania
decyzji, wptywa przede wszystkim jej prawnie okreslony katalog zadan.

Brak upowaznienia ustawowego do wydawania decyzji administracyjnych
jest celowym i Swiadomym zabiegiem ustawodawcy. Wynika to z faktu, ze de-
cyzja administracyjna sama w sobie jest aktem rozstrzygajacym o charakterze
wladczym, dokonywanym przez podmiot wykonujacy funkcje administracyjne,
konkretnego, indywidualnego przypadku lezacego w sferze regulowanej przez
prawo administracyjne”’. Dlatego tez Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji
Rolnictwa, Agencja Rynku Rolnego, Agencja Nieruchomosci Rolnych, Agencja
Rezerw Materiatlowych oraz Wojskowa Agencja Mieszkaniowa decyduja o sto-
sunku administracyjnoprawnym konkretnego podmiotu na podstawie decyzji
administracyjnej. Pozostate agencje administracyjne, tj.: Polska Agencja Rozwo-
ju Przedsigbiorczosci oraz Agencja Mienia Wojskowego, nie podejmuja dziatan,
ktore rozstrzygatyby w sprawie okreslony interes w sposob bezposredni w sferze
regulowanej przez prawo administracyjne. Stad tez nie posiadaja upowaznienia
ustawowego do zalatwiania spraw w drodze decyzji administracyjne;j.

Natomiast w przypadku czynno$ci materialno-technicznych® postugiwanie
si¢ przez agencje administracyjne ta prawng forma dziatania podyktowane jest

2 1. Borkowski, Decyzja administracyjna, s. 36-37.

21 Zob. szerzej: E. i E. Ura, Prawo administracyjne, s. 101.

2 Czynno$ci materialno-techniczne stanowia bardzo rozbudowana i zréznicowana grupg¢ czynno-
$ci faktycznych, ktore wywoluja skutki prawne droga faktow. Wedlug J. Starosciaka, nie
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charakterem wykonywanych przez nie zadan publicznych. Nie kazda agencja
wykonuje, w ramach swoich dziatan, czynno$ci materialno-techniczne, ponie-
waz nie zawsze bedzie wymagac tego sytuacja prawna. Mozna pokusic si¢
o stwierdzenie, ze to ustawodawca, w sposob posredni, zadecydowat o korzysta-
niu przez agencje administracyjne z tej formy dziatania. Zadania publiczne danej
agencji, ktore sa uregulowane w przepisach powszechnie obowiazujacych,
gtéwnie w ustawach, sa wyznacznikiem stosowania przez agencje panstwowe
okreslonych prawnych form dzialania. Stad tez zrozumialym jest, ze nie kazdy
tego typu podmiot jest zobowiazany do realizacji zadan publicznych w tej for-
mie. Nalezy jednogtosnie stwierdzi¢, ze czynnosci materialno-techniczne, ktore
przyjmuja gtownie postac: kontroli, ewidencji, rejestréw oraz czynnosci admni-
stracyjnoegzekucyjnych maja charakter pomocniczy w wykonywaniu pierwszo-
planowych zadan publicznych danej agencji.

Agencje rzadowe korzystaja z uméw cywilnoprawnych jako jednej z pod-
stawowych jej form dziatania w sytuacji: ograniczonej dziatalnoSci gospodar-
czej, obrotu mieniem skarbowym oraz udzielania pomocy finansowej. Przyjmo-
wanie przez agencj¢ panstwowaq takiej prawnej formy dzialania wynika z faktu
poszukiwania przez prawodawce réznorodnych rozwiazan prawnych, pomoc-
nych w realizacji zadan w sposob bardziej efektywny, a zarazem dopasowanych
do zmieniajacych sig potrzeb panstwa i spoteczenstwa®.

Umowa cywilnoprawna jest szczeg6élna postacia czynnosci prawnej i pod-
stawowym instrumentem regulacyjnym obrotu dobrami, ustugami oraz srodkami
pienigznymi**. Stanowi najczestsza forme zawierania stosunkéw prawnych z za-
kresu prawa prywatnego, przez co wystepuje we wszystkich sferach prawa cy-
wilnego®. Umowa dochodzi do skutku na podstawie zgodnego o$wiadczenia

wszystkie czynno$ci materialno-techniczne zmierzaja do wywotania okreslonych skutkow
prawnych, cho¢ ich znaczna czes$¢ wiasnie takie skutki wywiera. Czynnosci materialno-
techniczne zdefiniowa¢ mozna jako instrumenty, ,,[...] za pomoca ktorych przygotowuje sig
dziatania prawne, a ktore same bezposrednio nie wywotuja skutkéw prawnych”. Por. J. Staro-
$ciak, Prawne formy dzialania..., s. 296 1 nn. Czynnosci te mozemy podzieli¢ na dwie grupy:
wywotlujace skutki prawne bezposrednio i posrednio. W przypadku pierwszej grupy nalezy
wymieni¢: prowadzenie rejestrow, ewidencje, kartoteki, ekspedycj¢ poczty, budowg urzadzen
publicznych. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 355. Natomiast do dziatan materialno-
technicznych, ktore wywotuja skutki prawne w sposob posredni, zaliczamy: odebranie rzeczy,
blokade kot, badanie trzezwosci kierowcow, szczepienia obowiazkowe, ewakuacja. Zob. Por.
B. Jaworska-Dgbska, Czynnosci materialno-techniczne, [w:] Prawo administracyjne. Pojecia,
instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. Z. Duniewska, B. Jaworska-Dgbska, E. Olejni-
czak-Szatowska, M. Stahl, Warszawa 2004, s. 409.

A. Wiktorowska, P. Wajda, Agencje administracyjne, [w:] System prawa administracyjnego,
t. 6, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdobel, Warszawa 2011, s. 412.

Por. szerzej: Z. Radwanski, Prawo cywilne — czes¢ ogolna, s. 212 i nn.

A. Wolter, J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo cywilne. Zarys czesci ogolnej, Warszawa 2001,
s. 285.
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woli*® co najmniej dwoch stron, zmierzajacego do wywotania skutku prawnego
w postaci ustanowienia, zmiany lub zniesienia stosunku prawnego”’. Zdaniem
Z. Radwanskiego™, o§wiadczenia stron stanowia integralna cato$¢ i po zawarciu
umowy nie rozpatruje si¢ poszczegdlnych o$wiadczen jako zrodet obowiazkow
stron, ale umowge jako catos¢. Wynika to z faktu, ze umowy ksztattuja tres¢ sto-
sunkoéw prawnych, ale tylko migdzy uczestnikami konkretnej umowy.

Podstawowym warunkiem sine qua non wazno$ci zawartej umowy jest
zgodne oswiadczenie woli stron, czyli konsens. Wedlug Z. Radwanskiego, poje-
cie konsensu obejmuje wszelkie mozliwe sposoby ustalenia przez strony tych
samych konsekwencji prawnych umowy. W rezultacie tre§¢ zamierzonej umowy
moze formutowac jedna strona, a akceptowaé druga strona w catosci. Moze ja
rowniez formutowaé osoba trzecia, a obie strony ja akceptowaé™. Z powyzszego
wynika zatem, ze nie ma znaczenia, kto formutuje tres¢ umowy, lecz istotna jest
zgoda, ktora powinna zosta¢ wyrazona przez strony umowy.

Konsens mozemy podzieli¢ ze wzgledu na kryterium jego zakresu. W tym
przypadku wyr6éznimy konsens o zakresie maksymalnym i konsens o zakresie
minimalnym (koniecznym). Pierwszy z nich dotyczy granicy kompetencji stron
przyshugujacej w regulacji tresci czynnosci prawnej. Natomiast konsens mini-
malny stanowi o tym, ze strony nie musza wyznacza¢ w tresci umowy wszyst-
kich konsekwencji prawnych umowy, jakie leza w granicach ich kompetencji.
Jak zauwaza Z. Radwanski, w znacznej mierze funkcje t¢ spetniaja takze normy
prawne oraz inne mierniki. Wskazniki te pehlnia jedynie funkcje uzupelniajaca
wobec decyzji samych stron. Konsens stron musi w tym przypadku objaé pe-
wien minimalny zakres skutkéw prawnych, ktory ustawa okresla jako ,,istotne
postanowienia” umowy’’. Powinien on zawsze polega¢ na ztozeniu o$wiadcze-
nia woli stron, zawierajacego ten sam sens, ktory polega na ustanowieniu wspol-
nych regut postepowania lub jednolitych skutkéw prawnych®'.

Brak konsensu okres$la si¢ w jezyku prawniczym dyssensem, ktory w rezul-
tacie mozna ustali¢ po przeprowadzonej wyktadni o$wiadczenia woli. Dyssens
polega na tym, ze strony w trakcie zawieranej umowy ztozyty o§wiadczenia woli

Z. Radwanski, Wykiadnia oswiadczen woli sktadanych indywidualnym adresatom, Wroctaw

1992.

Zob. na temat pojecia umowy: Z. Szczurek, Prawo cywilne dla studentow administracji, Kra-

kow 2000, s. 80; Z. Radwanski, Teoria umow, Warszawa 1977, s. 208 i nn.; W. Czachorski,

A. Brzozowski, M. Safijan, E. Skowronska-Bocian, Zobowiqzania. Zarys wyktadu, Warszawa

2004, s. 130; Leksykon prawa cywilnego — czes¢ ogolna, red. E. Baginska, Warszawa 2011,

s. 282 i nn.; W. Wrobel, Zobowiqzania umowne w administracji, [w:] Podstawy prawa cywil-

nego z umowami w administracji, red. P. Stec, M. Zatucki, Warszawa 2011, s. 140 i nn.

28 7. Radwanski, Glosa do wyroku SN z 8.09.1999 r., I CKN 379/98, OSP 2000, nr 6, poz. 92.

¥ Idem, Zawarcie umowy, [w:] System prawa prywatnego. Prawo cywilne — czes¢ ogdlna, red.
Z. Radwanski, t. 2, Warszawa 2008, s. 319.

3% bidem, s. 285.

3! Ibidem, s. 318.
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o niezgodnej tresci. W doktrynie rozroznia si¢ dyssens jawny oraz ukryty. We-
dlug W. Wrobla, dyssens jawny polega na tym, Ze strony wyrazaja swoja wolg
w sposob komunikatywny, zrozumiaty dla drugiej z nich. Jednoczesnie strony
identycznie odbieraja wzajemne o$wiadczenia. Z zastrzezeniem, ze do zawarcia
umowy nie dochodzi ze wzgledu na odmiennosci tresci skutkujace brakiem kon-
sensu. W tym przypadku dochodzi do powstania konsensu ze wzgledu na zgod-
no$¢ oswiadczenia woli, a strony moga domaga¢ si¢ uniewaznienia umowy ze
wzgledu na zaistnienie wady o$wiadczenia woli w postaci btedu, okreslonej
w art. 84 k.c.’”> Natomiast w przypadku wystapienia dyssensu ukrytego strony
pomimo podjgcia zgodnego o$wiadczenia woli — w ich przekonaniu — inaczej
odbieraja jego wrazenie. W konsekwencji dyssens ten oznacza, ze umowa nigdy
nie zostata zawarta. Jednak nalezy podkresli¢, w mysl pogladu Z. Radwanskie-
go, ze w takiej sytuacji strony nie moga powotac si¢ na btad, poniewaz ztozone
przez nie o$wiadczenia woli nie doprowadzity do dokonania czynno$ci prawnej
1 w zwiazku z tym nie wywotuja zamierzonych skutkow prawnych, od ktérych
mozna by si¢ uchyli¢”’. Zdaniem M. Goettela, zachowanie strony nie zawsze jest
na tyle zrozumiate, aby z tatwos$cia mozna bylo ustali¢ sens zlozonego o$wiad-
czenia woli. Zatem niezbgdnym staje si¢ poddanie tego o$wiadczenia wyktadni,
czyli zabiegom zamierzajacym do ustalenia jego wtasciwego znaczenia. Ogdlne
zalecenia dotyczace wyktadni o$wiadczen woli zawiera art. 65 k.c.**

Zawieranie umowy oraz ksztaltowanie jej treSci opiera si¢ na zasadzie swo-
body uméw, ktora jest uregulowana w art. 353" k.c.”> Zasada ta zajmuje naczel-
ne miejsce wsrod zasad obowiazujacych w prawie zobowiazan, uznajac jedno-
cze$nie autonomi¢ jednostki przy ksztattowaniu zobowiazan umownych. Zda-
niem W. Czachorskiego®®, zasada swobody uméw ma kilka znaczen. Po pierw-
sze, podmioty zawierajace umowe maja petna swobodg co do tego, czy chca za-
wigza¢ migdzy soba stosunek obligacyjny i od ich woli zalezy zatem samo po-
wstanie zobowigzania umownego. Po drugie, istnieje pelna swoboda wyboru
kontrahenta. Po trzecie, strony zawierajace umowe moga jej tres¢ uksztattowaé
wedhug swojego uznania, a tym samym powota¢ do zycia moca swojej woli taki
stosunek prawny, jaki odpowiada ich interesom. Po czwarte, pojecie ,,swoboda

32 W. Wrébel, Zobowiqzania..., s. 141.

Z. Radwanski, Zawarcie umowy, s. 320.

M. Goettel, Czynnosci prawne, [wW:] Prawo cywilne. Zarys wykiadu, red. M. Goettel, Krakow
2006, s. 86.

Szerzej: P. Machnikowski, Swoboda uméw wedlug art. 353 ' k.c. Konstrukcja prawna, War-
szawa 2005; M. Sosniak, Zasada swobody umow w prawie obligacyjnym z perspektywy schytku
XX wielu, ,,Studia IuridicaSilesiana”, t. 10, Katowice 1985, s. 7 i nn.; M. Safjan, Zasada swo-
body umow, ,,Panistwo i Prawo” 1993, nr 4; S. Buczkowski, Zasada wolnosci umow w obrocie
uspolecznionym, ,,Panstwo i Prawo” 1961, nr 3; R. Trzaskowski, Granice swobody ksztaltowa-
nia tresci i celu uméw obligatoryjnych art. 353 ' k.c., Krakow 2005.

W. Czachoérski [w:] Zobowiqzania. Zarys wyktadu, red. W. Czachorski, A. Brzozowski, M. Sa-
fjan, E. Skowronska-Bocian, Warszawa 2004, s. 109.
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umow” oznacza daleko posunigte uwolnienie stron od formalizmu prawnego.
W stosunkach umownych przewaza reguta, ze prawnie skuteczne jest samo po-
rozumienie stron, ktore nie wymaga szczegélnej formy.

Zasada swobody umow jest ograniczana w pewnym stopniu przez wystepu-
jace w obrocie cywilnoprawnym tzw. wzorce umowne. Wzorce te stosowane sa
dla r6znych umoéw nazwanych, znajdujacych zastosowanie gltdwnie przy zawie-
raniu umow masowych. W mysl art. 385 § 1 1 2 k.c. ogdlne warunki umow,
wzory umow lub regulaminy, ktére sa wydawane przez stron¢ upowazniong
przez wlasciwe przepisy i w ich granicach, wiaza druga strong, jezeli zostaty jej
dorgczone przy zawarciu umowy. Inne warunki uméw, ich wzory czy tez regu-
laminy wiaza druga strong, pod warunkiem, ze znajac ich tres¢, wyrazita zgode
na wlaczenie ich do tresci umowy®’.

Podstawa do zawarcia umowy jest wspomniany juz wczesniej konsens.
W prawie cywilnym mozemy zatem wyrozni¢ szczeg6lne tryby (sposoby) jej
zawierania. Do tych swoistych sposobow zawierania uméw zaliczymy: oferte i
jej przyjecie, negocjacje, aukcje oraz przetarg. Przedmiotem dalszych rozwazan
nie jest szczegdlowa analiza poszczegdlnych sposoboéw zawierania umow, a je-
dynie zwrdcenie uwagi na jeden z nich, tj. na przetarg. Wynika to z faktu, ze
agencje administracyjne w wigkszosci przypadkéw, w celu zawarcia umowy
cywilnoprawnej, sa zobligowane ogtlosi¢ przetarg. Instytucja przetargu opiera si¢
w istocie na mechanizmie oferty, ze wzgledu jednak na szczego6lna procedurg
sktadania ofert, ich wyboru i przyjecia uznawane sa za odrgbne sposoby zawie-
rania uméw"". W postgpowaniu przetargowym organizator oczekuje skladania
ofert w okresie i w miejscu przez niego wskazanym. Sa one przez niego rozpa-
trywane bez udziatu oferentow™. Zwykle réwniez organizator zastrzega ko-
niecznos¢ wplacenia stosownego wadium, bgdacego okreslona suma pieni¢zna
celem zabezpieczenia ewentualnych strat organizatora. Organizator przetargu
wybiera najkorzystniejsza ofertg, powiadamiajac o tym niezwlocznie oferenta.
W przypadku braku oferty zgodnej z oczekiwaniami organizatora moze on za-
mkna¢ przetarg bez wyboru oferty, chyba ze w warunkach przetargu zastrzezono
inaczej. Z reguly zawarcie umowy nastgpuje z chwila zawiadomienia oferenta
o wyborze jego oferty. Jednak nalezy pamigta¢ o tym, ze umowa moze by¢ row-
niez obciazona spelieniem dodatkowych wymagan przewidzianych w ustawie.
Zatem dopiero po ich wykonaniu bgdziemy mie¢ do czynienia z waznie zawarta

umowa ™.

Szerzej o ograniczaniu zasady swobody umoéw: Z. Radwanski, Zawarcie umowy, s. 273 1 nn.;
Z Szczurek, Prawo cywilne..., s. 304 i nn.; A. Jedlinski, J. Medrzecka, Zasada swobody uméw
a waznos¢ czynnosci prawnej, ,,Rejent” 2003, nr 5; P. Machnikowski, Swoboda uméw..., s. 183 i nn.
M. Goettel, Czynnosci prawne, s. 90.

Z. Radwanski, Zawarcie umowy, s. 306.

Zob. Ibidem; M. Piotrowski, Prawo cywilne. Krotki wykiad prawa prywatnego, Poznan 2009, s. 82.
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Zmiany ustrojowe panstwa, ktoére miaty miejsce pod koniec lat 80. ubieglego
wieku, wptyngly na sposob wykonywania zadan publicznych przez administra-
cje publiczna. Warto jednak zaznaczy¢, ze problematyka wykorzystywania
umow cywilnoprawnych w realizacji zadan administracji byta juz w literaturze
prawniczej*' podejmowana wielokrotnie. Nie zmienia to faktu, ze wykorzysty-
wana przez administracjg taka forma dzialania moze budzi¢ wciaz watpliwosci,
zwlaszcza w tym obszarze tematycznym. W doktrynie widoczna jest dyskusja
po$wigcona prywatyzacji zadan administracji publicznej*. Niemniej jednak na-
lezy pamigtac, ze nowe zadania administracji o charakterze gospodarczym wy-
magaja dopasowania do ich realizacji odpowiedniej prawnej formy dziatania.

Na zakonczenie nalezy doda¢, ze korzystanie przez agencje panstwowe
z prawnych form dziatania o charakterze prywatnoprawnym mozna uzna¢ za
rozwiazanie, ktore w konsekwencji ma prowadzi¢ do uzyskania efektywnos$ci
i szybkosci wykonywanych przez nie dzialan. Stuszne zatem staje si¢ stanowi-
sko D. Ehlera®, ktory uwaza, ze administracja postuguje si¢ umowa cywilna ze
wzgledow pragmatycznych i prakseologicznych, przez co zyskuje charakter
techniczny, a jednocze$nie nie jest wyrazem dziatania organéw administracyj-
nych na zasadzie prywatnej autonomii. Organy te s zwigzane przepisami prawa
o charakterze publicznoprawnym, ktére modyfikuja lub uzupehiaja przepisy
prawa prywatnego w zakresie wyznaczonym przez ich odpowiedzialno$¢ za re-
alizacje zadan publicznych™.

Agencje administracyjne korzystaja z umow cywilnoprawnych na podstawie
konkretnych przepisow prawnych regulujacych tworzenie i funkcjonowanie da-
nych agencji administracyjnych. Ustawodawca nie stworzyl jednolitej procedury
postepowania, ktéra w swoim finalnym etapie prowadzitaby do zawarcia umowy
z kontrahentem. Regulacje prawne wskazuja na dwie drogi rozwiazan prawnych,
przyjetych przez ustawodawce. W pierwszej z nich normodawca okresla warun-
ki do spelnienia przez strony umowy, pozostawiajac im ustalenie tych elemen-
tow stosunku prawnego, ktorych nie da si¢ okreslic w przepisach. Natomiast
w drugim rozwiazaniu ustawodawca ogranicza si¢ do wskazania przyktadowych
zagadnien, ktore strony musza uregulowa¢ umowa, pozostawiajac pozostate
kwestie regulacjom prawa prywatnego. Czgsto tez on decyduje, w jakiej formie
prawnej ma zosta¢ wytoniony podmiot umowy cywilnoprawnej, czy wedlug za-

41 Szerzej na ten temat pisza: J. Letkowski, Umowa jako forma dzialania administracji w PRL,

Lublin 1978; A. Btas, Prywatyzacja zadan samorzqdu terytorialnego, [w:] Studia nad samo-
rzqdem terytorialnym, red. A. Blas, Wroclaw 2002, s. 369 i nn.

Szerzej o pojgciu prywatyzacji zadan administracji publicznej: L. Zacharko, Prywatyzacja za-
dan publicznych gminy, Katowice 2000, s. 32; S.T. Surdykowska, Prywatyzacja, Warszawa
1996, s. 137 i nn.; S. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych. Problematyka prawna, War-
szawa 1994, s. 25.

“ D. Ehler, Verwaltung in Privatrechtsform, Berlin 1984, s. 267.

* Por. szerzej: K. Strzyczkowski, Prywatyzacja (organizacyjna) przedsiebiorstw publicznych,

,.Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2003, nr 12.
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sad 1 w trybie udzielania zamo6wien publicznych, okreslonych przepisami ustawy
Prawo zamoéwien publicznych®” — poniewaz przepisy tej ustawy maja zastoso-
wanie do wszystkich sytuacji, w ktorych nastgpuje zawarcie umowy cywilno-
prawnej przez podmioty administracji publicznej, czy tez dokonuje catkowitej
rezygnacji z procedury wytaniania partnera umowy wynikajacej z prawa zamo-
wien publicznych.

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



