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1. Wprowadzenie

Zmiany ustrojowe w Polsce, ktére mialy miejsce pod koniec lat
80. ubieglego wieku przyczynily sie do powstania nowych form organizacyj-
nych podmiotéw administracji publicznej. Mialy one na celu dostosowanie
dzialalno$ci administracji i jej form organizacyjnych do realizacji nowych za-
dan publicznych w sferze gospodarczej. Podmioty, funkcjonujace w nowych
formach organizacyjnych, nie miescily sie w ramach tradycyjnego pojecia or-
ganu administracji publicznej. Zaliczyé do nich mozemy agencje administra-
cyjne, zwane réwniez: agencjami rzgdowymi, agencjami paistwowymi, rza-
dowymi agencjami gospodarczymi badZ po prostu agencjami'.

Agencje rzadowe jako szczegélne podmioty administracji publicznej
wykonujg zadania, ktére zostaly im przydzielone na podstawie przepiséw prawa
powszechnie obowigzujgcego. Dzialalno§¢ agencji administracyjnych, podob-
nie jak administracji publicznej podlega okreslonej regulacji prawnej, ktéra

*  Mgr Paulina Bies§-Srokosz — Doktorantka, Zaklad Prawa Administracyjnego, Wydzial Prawa,
Administracji i Ekonomii, Uniwersytet Wroclawski; Stypendystka Programu Operacyjnego Kapi-
tat Ludzki wspétfinansowanego ze $rodkéw Unii Europejskiej w ramach Europejskiego Funduszu
Spotecznego.

! Do agengji rzagdowych zaliczam: Agencje Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, Agencje
Rezerw Materialowych, Agencje Mienia Wojskowego, Wojskowg Agencje Mieszkaniowa, Agencje
Nieruchomosci Rolnych, Polska Agencje Rozwoju Przedsiebiorczosci oraz Agencje Rynku Rolnego.
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formuluje: tryb postepowania, kompetencje, a takze zadania, ktére ma ona
realizowaé?. Biorac pod uwage wyodrebnione przez T. Kute® funkcje admini-
stracji, tj.: funkcje reglamentacyjno-porzadkowa oraz organizujaca, nalezy
stwierdzi¢, ze dotycza one sfer uslugowych, ktére w konsekwencji przyczy-
niajg si¢ do organizowania zycia $§rodowisk spotecznych dla celéw publicz-
nych. Zdaniem Z. Leonskiego administracja publiczna, wykonujac zadania
w ramach swoich funkgji korzysta z réznych form prawnego dzialania, nie-
koniecznie z zakresu prawa publicznego. Cho¢ zgodnie ze stanowiskiem Z. Le-
onskiego: ,...przepisy prawa wyznaczaja z reguly, to z jakich form prawnych
administragja moze korzysta¢ w realizacji okres§lonych zadan. Przepisy dajace
wybor formy dzialania raczej nalezg do wyjatkéw™.

Warto jednak pamigtaé, ze administracja publiczna ~ pojmowana jako
zbiér dzialain podejmowanych przez rézne jednostki publiczne oraz prywatne
- dazy do realizacji zadan publicznych, okreslonych w aktach normatywnych
(gléwnie o charakterze ustawowym). W tym zakresie wykorzystuje ona in-
stytucje prawa cywilnego w dwoéch celach. Pierwszy z nich dotyczy uzyska-
nia niezbednego zasobu débr dla utrzymania aparatu administracyjnego i moz-
liwosci Swiadczen materialnych na rzecz spoleczenstwa. Natomiast drugi cel
zwigzany jest z cbowigzkiem zapewnienia obywatelom réznego rodzaju swiad-
czen i uslug o podstawowym znaczeniu spolecznym®. I cho¢ w dalszym ciaggu
jedng z gléwnych cech administracji publicznej jest mozliwos¢ wiadczego
dzialania, jednostronnego rozstrzygania o sytuagji prawnej okreslonej jednostki,
nalezy zauwazy¢ coraz czeSciej wystepujaca tendencjg administracji do sta-
wiania siebie w pozycji réwnorzednej z jednostka®. Dlatego tez problematyka
dwustronnych form dzialania administracji publicznej stanowi przedmiot roz-
wazan wielu przedstawicieli doktryny’. Stosowanie niewladzych from dziala-
nia przez administracje, przyjmujacych najczesciej postaé: umowy cywilno-

2 Por. W. Skrzydlo, Konstytucja Rzeczypospolitej. Komentarz, Krakéw 2000, s. 19.

3 Zob. T. Kuta, Funkcje wspolczesnej administracji i sposoby ich realizacji, Wroclaw 1992,
s. 121in.

4 Z. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, wyd. 2, Warszawa 2006, s. 252.

S Zob. szerzej: A. Czarkowska, Umowy adhezyjne w administracji publicznej [w:] Umowy
w administracji, red. J. Bo¢ i L. Dzwiecka-Bokun, Wroctaw 2008, s. 43.

6 Por. B. Jaworska-Debska, Umowy we wspdlczesnej administracji [w:} Umowy w admi-
nistracji..., s. 14.

7 Zob. J. Starosciak, Studia z teorii prawa administracyjnego, Wroclaw-Warszawa-Kra-
kéw 1967, s. 72; S. Biernat, Dzialania wspdlne administracji paristwowej, Wroclaw 1979, s. 95
i n.; J. Letkowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia paristwowe, Warszawa 1990, s. 193
in.; J. S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogdlnej, Reprint, Krakéw
2003, s. 313.; Z. Cieslak, Porozumienia administracyjne, Warszawa 1985.
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prawnej, porozumienia administracyjnego, umowy o partnerstwie publiczno-
prywatnym oraz kontraktu wojewddzkiego stwarza w konsekwengji problem
wiasciwej ich klasyfikacji.

Nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem reprezentowanym przez E. Stefaniska?,
w ktéorym wskazuje ona na zalety stosowania niewtadczych form dzialania
administracji. Korzystanie z nich pozwala na uelastycznienie i optymalizacje
dzialah podejmowanych przez administracje, ktéra tym samym zyskuje moz-
liwoé¢ sprawnego rozwigzywania probleméw niespornych i kompleksowego
rozwigzywania probleméw o zlozonym charakterze. Zastosowanie kontrak-
towego podejscia do realizacji zadan administracji publicznej stanowi obec-
nie dziatanie sprzyjajace osigganiu przez rézne podmioty efektywnosci. Stusz-
nym zatem staje si¢ poglad M. Stefaniuka, ktérego zdaniem obok tradycyj-
nych dzialan o charakterze wiadczym, administragja publiczna korzysta z form
niewladczych (uméw). Wedlug Autora przyczyn szerokiego zastosowania
podejscia kontraktowego w administracji mozna wyjasni¢ ,,...postugujac sie
konstrukcjg zmiany tradycyjnego paradygmatu, jak i nie odwolujac sie do
takiej zmiany”. Przyjmujac zalozenie, ze wladztwo administracji publicznej,
nie jest gwarancgjg skuteczno$ci realizacji zadan publicznych, ani tez argu-
mentem, jakim moze ona motywowac obywateli do okres§lonych zachowan,
nalezy uznaé, ze postugiwanie si¢ niewladczymi formami nie prowadzi w kon-
sekwencji do utraty kompetencji decyzyjnych przez administracje!®. Znaczg-
cy wplyw na korzystanie w administracji publicznej z kontraktowego podej-
cia ma takze $wiadomo$¢ wykorzystywania tego podejscia w teorii i prak-
tyce administracyjnej w innych panstwach europejskich oraz dzialalnosci or-
ganéw Wspélnoty Europejskiej'.

8 E. Stefanska, Umowy zawierane w sferze administracji publicznej — wybrane zagad-
nienia (w:] Umowy administracyjne..., s. 157 i n.

® M. Stefaniuk, Determinanty podejscia kontraktowego w dziataniach polskiej admini-
stracji publicznej lw:] Umowy administracyjne..., s. 143.

10 X. Sobczak, Metody badawcze w nauce prawa administracyjnego [w:] Problemy meto-
dologiczne nauki prawa administracyjnego (Przedmiot, metody badawcze i kooperacja interdy-
scyplinarna), red. K. Sobczak, Katowice 1976, s. 29.

1" Wiérdd polskich przedstawicieli doktryny ta problematyka wykazali zainteresowanie miedzy
innymi: M. Ofiarska, Koncepgia umowy publicznoprawnej w niemieckiej nauce prawa admini-
stracyjnego [w:] Jakos¢ administracji publicznej, red. J. Lukasiewicz, Rzesz6w 2004, s. 302 i n.;
A. Jurkowska, Rola arbitrazu w kontroli polaczen przedsigbiorstw w prawie Wspdlnoty Euro-
pejskiej [w:] Reforma wspdlnotowego prawa konkurencji, red. E. Piontek, Krakéw 2005, s. 272
in.; A Szpor, Akt reglamentacyjny, jako instrument dzialania administracji we Francji, War-
szawa 2003, s. 32 1 n.
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2. Dwustronne formy dziatania administracji publicznej

Problematyka dwustronnych form dzialania administracji stata
sie przedmiotem rozwazan i dyskusji wielu przedstawicieli doktryny, ktérzy
w mniejszym lub wigkszym zakresie zgadzaja sie co do pojmowania istoty
tego zjawiska!?. Niemniej jednak istnieje wérdd tych pogladéw wspdlne od-
niesienie do podzialu uméw, jako prawnych form dzialania administragji.
Umowy w administracji dzielg si¢ na dwie zasadnicze grupy: umowy prawa
cywilnego oraz umowy o charakterze publicznym. Nie ulega watpliwosci, ze
dalszy podzial w ramach tych grup jest juz mniej lub bardziej zbiezny, ponie-
waz jest to zalezne od przyjetej przez autora koncepcji.

Zainteresowanie przedstawicieli nauki zagadnieniem dwustronnych form
dziatania administracji publicznej widoczne bylo juz we wczesnym okresie
powojennym?*, cho¢ okres lat 70. ubieglego wieku mozna okresli¢ jako czas
wzrastajacego zainteresowania tg problematykq. Niemniej jednak dokonujac
przegladu wspoiczesnej doktryny w tym zakresie tematycznym, warto po-
chyli¢ sie nad pogladami tych przedstawicieli nauki, ktérzy wzbudzaja badz
moga wzbudzaé¢ kontrowersje. Odmiennym podejSciem w ujmowaniu dwu-
stronnych form dzialania administracji od przedstawicieli doktryny reprezen-
tujg M. Stahl** i J. Zimmermann's. Widoczna réznica jest w okreslaniu grani-
cy miedzy poszczegdlnymi formami dziatania. M. Stahl wskazuje na nieostro$¢
tych granic, za$ J. Zimmermann podejmuje prébe jednoznacznego i precyzyj-
nego ich wytyczenia. Autor odréznia porozumienia administracyjne od umo-
wy administracyjnej, na podstawie kryterium podmiotowego. Natomiast zda-
niem M. Stahl w pewnym stopniu porozumienie administracyjne sg substy-

12 Zdaniem J. Letkowskiego poglady przedstawicieli doktryny na charakter i miejsce uméw
w prawie administracyjnym sa zréznicowane. Autorzy neguja istnienie w polskim prawie admi-
nistracyjnym istnienie uméw innych niz cywilnoprawnych, Takze pod watpliwos¢ poddaja ko-
rzystanie z umowy administracyjnej, jako formy dzialania wiasciwej tyko dla administracji, oraz
z umowy cywilnej, jako jednej z form realizacji zadan. J. ketkowski, op.cit., s. 193 i n.

3 J.S. Langrod wskazywal, ze umowy prawa prywatnego sg wykorzystywane w dwcze-
snej administracji. Szerzej na ten temat: J. S. Langrod, op.cit., s. 313.

14 M. Stahl, Ugody, porozumienia administracyjne, umowy publicznoprawne, publiczne,
administracyjne, umowy cywilne [w:] Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii
i orzecznictwie, Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Sza-
fowska, M. Stahl, Warszawa 2004, s. 394 i n.

15 J, Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2006, s. 337 i n.
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tutem nieznanej dla polskiego ustawodawstwa instytucji umowy publicznej
{okreslanej takze umowa administracyjna). Autorka do katalogu dwustron-
nych form dzialania zalicza umowy publicznoprawne, pomijajac przyrzecze-
nia publiczne. Z kolei J. Zimmermann traktuje przyrzeczenia publiczne jako
specyficzne akty administracyjne, a umowy publicznoprawne pomija w swym
katalogu form dzialania.

Biorac pod uwage stanowisko innych przedstawicieli nauki, przywo-
fa¢ mozna ujecie dwustronnych form dzialania administracji wediug D. Ki-
Jjowskiego'®. Autor dzieli typy uméw na: umowy prawa cywilnego oraz dwa
typy uméw prawa publicznego, czyli porozumienia administracyjne i umowy
administracyjne. Nieco inng klasyfikacja form dzialania administracji postu-
guja sie A. Blas i J. Bo¢V, ktérzy wyrdzniaja dwa typy umow kwalifikowa-
nych jako formy dzialania administracji, tj.: umowy cywilnoprawne (umowy
regulowane przepisami prawa cywilnego) oraz umowy administracyjnopraw-
ne zwane umowami publicznoprawnymi (umowy regulowane przepisami prawa
administracyjnego). Wedlug stanowiska Autoréw umowe publicznoprawna
nalezy utozsamia¢ z umowa administracyjnoprawna, do ktérej zalicza: zwigzki
komunalne, porozumienia komunalne, porozumienia o wykonywanie zadan
z zakresu administracji rzadowej oraz kontrakty wojewodzkie. W sposéb od-
rebny traktowane jest porozumienie administracyjne, z ktérym mamy do czy-
nienia wéweczas, gdy organy administracji rzadowej zawieraja umowy w spra-
wach wspélnego wykonywania zadan administracyjnych oraz gdy organy
administracji publicznej zawieraja umowy z innymi instytucjami (np. zakla-
dami administracyjnymi).

Wspdlczesna doktryna prawa administracyjnego, jak réwniez polskie
ustawodawstwo nie rozwinely zagadnienia dwustronnych form dzialania na
tyle wyczerpujaco, by méc jednoznacznie okresli¢ klasyfikagje i znaczenie
poszczegblnej umowy (kontraktu). Nalezy zgodzié si¢ ze slowami J. Zim-
mermanna, zdaniem ktérego ,zaréwno polskie ustawodawstwo prawno-ad-
minstracyjne, jak i polska doktryna prawa administracyjnego nie rozwinety
dotad nalezycie zagadnienia dziatan dwustronnych. Dwustronne formy dziatan
administracyjnych sa wprowadzane do naszego ustawodawstwa chaotycz-

6 D. Kijowski, Umowy w administracji publicznej [w:] Podmioty administracji publicznej
i prawne formy ich dzialania. Studia i materialy z konferencji naukowej poswieconej jubile-
uszowi 80-tych urodzin Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005, 281 i n.

7 A Bla$, J. Bo¢, Umowy publicznoprawne [w:} Prawo administracyjne, red. J. Boé, Wroctaw
2005, s. 355.

'8 Szerzej: ibidem, s. 357.
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nie i sporadycznie, brakuje takze opracowan naukowych, dotyczacych tej
tematyki”®.

Nie ulega watpliwosci, ze korzystanie przez administracje z niewtad-
czych form dzialania, w szczegélnosci z uméw o charakterze cywilnopraw-
nym jest zjawiskiem coraz czeSciej wystepujacym w praktyce. Stosowanie
przez administracje tej formy dzialania wynika z charakteru zadan panstwo-
wych, ktére administragja realizuje za pomocg odpowiednich instytucji oraz
organéw. Dzialalno$é oparta na prawie cywilnym, dotyczy gléwnie zadan o cha-
rakterze gospodarczym, zapewniajacym zaspokajanie okreslonych potrzeb spo-
teczenistwa. Ponadto organy administragji publicznej w ramach swojego funk-
gjonowania korzystaja z uslug i $wiadczen niezbednych do dzialania aparatu
urzedniczego (np. zakup mebli, materialéw biurowych)®. Jak zostalo wspo-
mniane na wstepie administracja wykorzystuje umowy prawa cywilnego za-
sadniczo w dwodch celach: uzyskaniu okreslonego Swiadczenia dla utrzyma-
nia i funkcjonowania aparatu urzedniczego oraz zapewnieniu wielu ustug oraz
Swiadczen dla ogéiu mieszkancéw.

3. Prawne formy dziatania agencji rzadowych w Polsce

Agencje rzadowe jako podmioty administracji publicznej korzy-
staja z dostgpnych prawnych form dzialania administracji. Organy admini-
stracji publicznej realizujac zadania dotyczace gidéwnie sfery majatkowej 1 Swiad-
czacej uslugi, wykorzystuja umowy prawa cywilnego. Wedlug E. 1 Ed. Ury
...skonczyt sie okres, w ktérym dazono, by wszystkie dziatania administracji
mialy administracyjnoprawny charakter”?. Stad tez wraz ze zmiang rodzaju
wykonywanych zadan przez administracje — szczegélnie administracje gospo-
darcza ~ zmienily sie jej formy dzialania, poszerzone o nowe rozwigzania
prawne prawa prywatnego. Agencje rzadowe korzystaja z uméw cywilno-
prawnych jako jednej z gléwnych jej form dzialania w sytuacji: ograniczonej
dziatalnosci gospodarczej, obrotu mieniem skarbowym oraz udzielania pomo-
cy finansowej. Przyjmowanie przez agencje panstwowg takiej prawnej formy
dzialania wynika z faktu poszukiwania przez prawodawce réznorodnych roz-
wigzan prawnych, pomocnych w realizacji zadan w sposéb bardziej efektyw-

9 J, Zimmermann, op.cit., s. 398.

2 Zob. szerzej: Z. Cieslak, J. Jagielski, J. Lang, J. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Prawo
administracyjne, Warszawa 2006, s. 204 i n.

2 E, Ura, Ed. Ura, Prawo administracyjne, wyd. 6, Warszawa 2006, s. 112.
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ny, a zarazem dopasowanych do zmieniajgcych sie potrzeb panstwa i spote-
czenstwa?. Cho¢ z drugiej strony nalezy pamietaé, ze agencje administracyj-
ne jako szczegdlne podmioty administracji publicznej korzystaja takze z wilad-
czych form dzialania, czyli decyzji administracyjnych. Ustawodawca nie upo-
waznil wszystkich agencji® do rozstrzygania spraw indywidualnych w dro-
dze decyzji. Zasadno$¢ takiego dzialania prawodawcy podyktowana jest cha-
rakterem wykonywanych przez dang agencje rzgdowa zadan oraz bezposred-
ni wplyw dzialania agencji na sytuacje prawna jednostki.

Czy korzystanie przez agencje administracyjne w giéwnej mierze z takiej
formy dzialania, jaka jest umowa cywilnoprawna, wynika wylacznie z cha-
rakteru realizowanych przez nie zadai publicznych? Niewatpliwie jest to je-
den z czynnikéw, ktéry przemawia za korzystaniem przez agencje z uméw
prawa cywilnego. Niemniej jednak pamietajac, ze agencje s szczegblnymi
podmiotami administracji publicznej i korzystaja z wladztwa administracyj-
nego, ksztaltowanie stosunkéw raczej na gruncie prawa cywilnego, anizeli
na gruncie prawa administracyjnego, skutkuje konsensualnym (umownym)
mechanizmem ksztaltowania tych stosunkéw. Nie oznacza to, ze dzialania
agencji panstwowych, ktére oparte sa gldwnie na umowach cywilnopraw-
nych, czyli dzialaniach w formach niewladczych, przyjmujg luzniejsza forma
realizacji zadafi. W tym celu na potrzeby tego artykulu scharakteryzowana
zostala umowa cywilnoprawna, a takze wplyw normodawcy na mozliwosé
jej stosowania przez agencje.

4. Pojecie i charakterystyka umowy cywilnoprawnej

Umowa cywilnoprawna jest szczeg6lng postacia czynnosci praw-
nej i podstawowym instrumentem regulacyjnym obrotu dobrami, ustugami
oraz $rodkami pienieznymi*. Stanowi najczestszg forme zawierania stosun-
kéw prawnych z zakresu prawa prywatnego, przez co wystepuje we wszyst-
kich sferach prawa cywilnego®. Umowa dochodzi do skutku na podstawie

2 A. Wiktorowska, P. Wajda, Agencje administracyjne [w:] System prawa administracyj-
nego, t. VI, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2011, s. 412.

% Mowa tu o Polskiej Agencji Rozwoju Przedsigbiorczoéci oraz Agencji Mienia Wojskowego.

#  Por. szerzej: Z. Radwanski, Prawo cywilne ~ czesé ogdlna, wyd. 10, Warszawa 2009,
8.212in.

% A Wolter, J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo cywilne. Zarys czesci ogdlnej, Warszawa
2001, s. 285.
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zgodnego oswiadczenia woli?® co najmniej dwdch stron, zmierzajacego do wy-
wolania skutku prawmego w postaci ustanowienia, zmiany lub zniesienia sto-
sunku prawnego?. Zdaniem Z. Radwanskiego® o$wiadczenia stron stanowia
integralna calo§¢ i po zawarciu umowy nie rozpatruje sie poszczegélnych
o$wiadczen jako Zrédel obowiazkéw stron, ale umowe jako catosé. Wynika to
z faktu, ze umowy ksztaltujg tres¢ stosunkéw prawnych, ale tylko miedzy
uczestnikami konkretnej umowy.

Warunkiem sine qua non waznosci zawartej umowy jest zgodne o§wiad-
czenie woli stron, czyli konsens. Wedlug Z. Radwanskiego pojecie konsensu
obejmuje wszelkie mozliwe sposoby ustalenia przez strony tych samych kon-
sekwencji prawnych umowy. W rezultacie tre$¢ zamierzonej umowy moze
formutowaé jedna strona, a akceptowaé druga strona w catosci. Moze ja réwniez
formulowaé osoba trzecia, a obie strony ja akceptowac®. Z powyzszego wy-
nika zatem, ze nie ma znaczenia, kto formuluje tre$¢ umowy, lecz zgoda,
ktéra powinna zosta¢ wyrazona przez strony umowy.

Brak konsensu okresla sie w jezyku prawniczym dyssensem, ktéry
w rezultacie mozna ustali¢ po przeprowadzonej wykladni o§wiadczenia woli.
Dyssens polega na tym, Ze strony w trakcie zawieranej umowy zlozyly oswiad-
czenia woli o niezgodnej tresci. W doktrynie rozrdznia si¢ dyssens jawny oraz
ukryty. Wedlug W. Wrébla dyssens jawny polega na tym, ze strony wyrazaja
swoja wole w sposéb komunikatywny, zrozumialy dla drugiej z nich. Jedno-
czeénie strony identycznie odbierajg wzajemne o§wiadczenia. Z zastrzezeniem,
ze do zawarcia umowy nie dochodzi, ze wzgledu na odmiennosci tresci skut-
kujacy brakiem konsensu. W tym przypadku dochodzi do powstania konsen-
su ze wzgledu na zgodnos$¢ oSwiadczenia woli, a strony moga domagac sie
uniewaznienia umowy ze wzgledu na zaistnienie wady o$wiadczenia woli
w postaci bledu okreslonej w art. 84 k.c.*®* Natomiast w przypadku wystapie-

% 7. Radwanski, Wykladnia oswiadczenia woli skladanych indywidualnym adresatomn,
Wroctaw 1992.

Z Zob. na temat pojecia umowy: Z. Szczurek, Prawo cywilne dla studentow administra-
¢fi, Krakow 2000, s. 80; Z Radwanski, Teoria umow, Warszawa 1977, s. 208 i n.; W. Czachérski,
A. Brzozowski, M. Safijan, E. Skowronska-Bocian, Zobowigzania. Zarys wykladu, Warszawa 2004,
s. 130; E. Baginska, Leksykon prawa cywilnego-czesc ogolna, Warszawa 2011, s. 282 i n.; W. Wro-
bel, Zobowigzania umowne w administracyi, {w:] Podstawy prawa cywilnego z umowami w ad-
ministracji, red. P. Stec, M. Zalucki, Warszawa 2011, s. 140 i n.

#® 7. Radwanski, Glosa do wyroku SN z 8.9.1999 r., II CKN 379/98, OSP 2000, Nr 6, poz. 92.

» 7. Radwanski, Zawarcie umowy [w:] System prawa prywatnego. Prawo cywilne - czes¢
ogdlna, red. Z. Radwanski, t. II, Warszawa 2008, s. 319.

% W. Wrébel, op.cit, s. 141.
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nia dyssensu ukrytego, strony, pomimo podjecia zgodnego o$wiadczenia woli
— w ich przekonaniu - inaczej odbierajg jego wrazenie. W konsekwengji dys-
sens ten oznacza, ze umowa nigdy nie zostala zawarta. Jednak nalezy pod-
kreslié, w myél pogladu Z. Radwanskiego ze w takiej sytuacji strony nie mogg
powola¢ sie na biad, poniewaz zlozone przez nie o$wiadczenia woli nie do-
prowadzily do dokonania czynnosci prawnej i w zwiazku z tym nie wywo-
luja zamierzonych skutkéw prawnych, od ktérych mozna by sie uchylié®.
Zdaniem M. Goettela zachowanie strony nie zawsze jest na tyle zrozumiale,
aby z latwoscig mozna bylo ustali¢ sens zlozonego o$wiadczenia woli. Zatem
niezbednym staje si¢ poddanie tego o$wiadczenia wykladni, czyli zabiegom
zamierzajacym do ustalenia jego wiasciwego znaczenia. Ogélne zalecenia do-
tyczace wykladni o$wiadczeh woli zawiera art. 65 k.c.%

Zawieranie umowy oraz ksztaltowanie jej tresci opiera si¢ na zasadzie
swobody uméw, ktéra jest uregulowana w art. 353! k.c.® Zasada ta zajmuje
naczelne miejsce wéréd zasad obowigzujgcych w prawie zobowigzan, uzna-
jac jednoczesnie autonomie jednostki przy ksztaltowaniu zobowigzan umow-
nych. Zdaniem W. Czachdrskiego* zasada swobody uméw ma kilka znaczen.
Po pierwsze, podmioty zawierajace umowe maja pelng swobode, co do tego,
czy chcg zawigza¢ miedzy soba stosunek obligacyjny i od ich woli zalezy
zatem samo powstanie zobowigzania umownego. Po drugie, istnieje pelna
swoboda wyboru kontrahenta. Po trzecie, strony zawierajace umowe moga
Jjej tres¢ uksztaltowaé wedlug swojego uznania, a tym samym powotaé do
zycia moca swojej woli taki stosunek prawny, jaki odpowiada ich interesom.
Po czwarte, pojecie ,swoboda uméw” oznacza daleko posunigte uwolnienie
stron od formalizmu prawnego. W stosunkach umownych przewaza reguia,
ze prawnie skuteczne jest samo porozumienie stron, ktdre nie wymaga szcze-
gélnej formy.

Zasada swobody uméw jest ograniczana w pewnym stopniu przez
wystepujace w obrocie cywilnoprawnym tzw. wzorce umowne. Wzorce te

31 Z. Radwanski, Zawarcie umowy..., s. 320.

32 M. Goettel, Czynnosci prawne [w:] Prawo cywilne. Zarys wykladu, red. M. Goettel,
wyd. 1, Krakéw 2006, s. 86.

¥ Szerzej: P. Machnikowski, Swoboda umow wedlug art. 353 ! k.c. Konstrukcja prawna,
Warszawa 2005; M. Sosniak, Zasada swobody umow w prawie obligacyjnym z perspektywy
schyltku XX wielu [w:] Studia Iuridica Silesiana, t. X, Katowice 1985, s. 7 i n.; M. Safjan, Zasada
swobody umow, PiP 1993, nr 4; S. Buczkowski, Zasada wolnosci umow w obrocie uspotecznio-
nym, PiP 1961, nr 3; R. Trzaskowski, Granice swobody ksztaltowania tresci i celu uméw obli-
gatoryjnych art. 353 ! K.C., Krakéw 2005.

3 W. Czachérski, op.cit., s. 109.
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stosowane sg dla réznych uméw nazwanych, znajdujacych zastosowanie giow-
nie przy zawieraniu uméw masowych. W my$] art. 385 § 1 1 2 k.c. ogélne
warunki uméw, wzory uméw lub regulaminy, ktére s3 wydawane przez strone
upowazniong przez wilasciwe przepisy i w ich granicach, wigza druga strone,
jezeli zostaly jej doreczone przy zawarciu umowy. Inne warunki uméw, wzo-
ry uméw czy tez regulaminy wigza druga strong, pod warunkiem, ze znajac
ich tre$¢ wyrazila zgode na wigczenie ich do treSci umowy®.

Podstawg do zawarcia umowy jest wspomniany juz wcze$niej kon-
sens. W prawie cywilnym mozemy zatem wyrdzni¢ szczegélne tryby (sposo-
by) jej zawierania. Do tych swoistych sposobéw zawierania uméw zaliczymy:
oferte i jej przyjecie, negocjacje, aukcje oraz przetarg. Przedmiotem dalszych
rozwazan nie jest szczegélowa analiza poszczegdlnych sposobéw zawierania
uméw, a jedynie zwrécenie uwagi na jeden z nich, tj. na przetarg. Wynika to
z faktu, ze agengje administracyjne w wigkszosci przypadkéw, w celu zawar-
cia umowy cywilnoprawnej, sg zobligowane oglosi¢ przetarg. Instytucja prze-
targu opiera sie w istocie na mechanizmie oferty, ze wzgledu jednak na szcze-
g6lng procedure skladania ofert, ich wyboru i przyjecia, uznawane sg za od-
rebne sposoby zawierania uméw?. W postepowaniu przetargowym organiza-
tor oczekuje skladania ofert w okresie i w miejscu przez niego wskazanym.
Oferty sg przez niego rozpatrywane bez udzialu oferentéw®. Zwykle réwniez
organizator zastrzega konieczno$¢ wplacenia stosownego wadium, bedacy
okreslong sumg pieniezng celem zabezpieczenia ewentualnych strat organi-
zatora. Organizator przetargu wybiera najkorzystniejsza oferte, powiadamia-
jac o tym niezwlocznie oferenta. W przypadku braku oferty zgodnej z oczeki-
waniami organizatora, moze on zamkna¢ przetarg bez wyboru oferty, chyba
ze w warunkach przetargu zastrzezono inaczej. Z reguly zawarcie umowy
nastepuje z chwilg zawiadomienia oferenta o wyborze jego oferty. Jednak
nalezy pamietaé o tym, ze umowa moze by¢ réwniez obcigzona spelnieniem
dodatkowych wymagan przewidzianych w ustawie. Zatem dopiero po ich
wykonaniu, bedziemy mie¢ do czynienia z waznie zawarta umowa*®.

Celowo$¢ korzystania przez podmioty administracji publicznej, w tym
przez agencje rzadowe, z uméw cywilnoprawnych wigze sig¢ z dysponowa-

3% Szerzej o ograniczaniu zasady swobody uméw: Z. Radwanski, Zawarcie umowy..., s. 273
in.; Z. Szczurek, op.cit., s. 304 i n.; A. Jedlinski, J. Medrzecka, Zasada swobody umow a waz-
nosé czynnosci prawnej, ,Rejent” 2003, nr. 5; P. Machnikowski, op.cit., s. 183 i n.

3% M. Goettel, op.cit., s. 90.

3 Z. Radwanski, Zawarcie umowy..., s. 306.

3 Zob. ibidem; M. Piotrowski, Prawo cywilne. Krétki wyklad prawa prywatnego, Poznah
2009, s. 82.
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niem przez nie okreSlonym majatkiem (nabywanie, zbywanie okreslonych
skiadnikéw majatku). Jednak, aby méwié¢ o umowie cywilnoprawnej funk-
gjonujacej w obrocie prawnym, musza byé, po pierwsze, zlozone zgodne o$wiad-
czenia woli (konsens, o ktérym mowa byla juz wczesniej). W tym przypadku
kontrahentem moze by¢ zaréwno osoba fizyczna, prawna, jak i inny podmiot
administracji. Podkresli¢ nalezy, ze istota takiej umowy jest realizacja swoich
zadan przez administracje publiczng, stad tez, taka forma dzialania nie jest
tylko 1 wylgcznie regulowana przepisami prawa cywilnego, ale takze przepi-
sami prawa administracyjnego®. Po drugie, podmioty administracji publicz-
nej w celu racjonalnego wykorzystania srodkéw publicznych oraz przeciw-
dzialaniu korupcji zobowigzane sa stosowaé procedure zaméwien publicznych®,
okreslong ustawa Prawo zamoéwien publicznych?!.

Umowa cywilnoprawna jako akt dwustronny, pozwalajacy droga okre-
Slenia wzajemnych zobowigzan, powigza¢ interesy stron, staje si¢ wartoScio-
wym narzedziem w reku podmiotéw administracji. Zdaniem D. Kijowskiego
zastosowanie formy umowy cywilnej staje si¢ racjonalne w momencie, gdy
wymagana Jest elastyczno$¢ regulacji stosunkéw miedzy administracjg a jed-
nostka, dzigki czemu pozwala na uwzglednienie réznorodnych i zmieniajgcych
sie w czasie okolicznosci®. Jak pisze P. Stec* autonomia woli, ktéra powinna
by¢ podstawa w formutowaniu tresci umowy zostata znacznie ograniczona tak,
ze niemal nie istnieje. Stad tez w wielu przypadkach administracja publiczna
Jjednostronnie i niekiedy poza wszelka kontrola ksztaltuje tresé¢ stosunkéw
umownych z jej udzialem. Prowadzi to jednoczes$nie do przeniesienia na grunt
prawa cywilnego zasady nadrzednosci organu administracyjnego, skutkujace
zachwianiem zasady, w mysl ktérej prawo prywatne reguluje stosunki prawne
pomiedzy réwnorzednymi podmiotami. Dlatego w tym miejscu nalezatoby po-
stawi¢ pytanie: czy mamy wcigz do czynienia z prawem cywilnym, czy juz
z ksztaltujacym sie w skutek dziatan ustawodawcy, z nowym dzialem prawa -
administracyjnym prawem kontraktéw? Cho¢ z drugiej strony w doktrynie nie-
mieckiego prawa administracyjnego* wskazuje sie, ze umowa cywilna znajdu-

% Zob. E. Ochendowski, Prawo administracyjne, wyd. 6, Torun 2002, s. 157.

9 W. Wrdbel, op.cit., s. 148.

4 Ustawa z 29.1.2004 r. Prawo zaméwien publicznych, t,j.: Dz.U. z 2010 r. Nr 113, poz. 759
ze zm,

42 Zob. D. Kijowski, Umowy w administracji publicznej [w:] Podmioty administracji pu-
blicznej..., s. 282.

% P. Stec, Umowy w administracji publicznej a zasada autonomii woli [w:] W kierunku
sprawiedliwego panstwa. Publiczno-prawne instrumenty ksztaftowania polityki spolecznej i go-
spodarczej, red. M. Tchorz, Czestochowa 2008, s. 125 i n.

“ E. Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsrechts, t. I, Berlin-Miinchen 1966, s. 477.
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je swoje zastosowanie w trzech sferach: sfera bezpo$redniego wykonywania
zadan administracji Swiadczacej, sfera tworzenia i utrzymywania urzadzen
uzyteczno$ci publicznej badZ urzadzen i przedmiotéw niezbednych do funkcjo-
nowania urzedéw 1 instytucji administrujacych oraz sfera dziatalnosci fiskalnej
nastawionej na dostarczanie panstwu dochodu.

Zgodnie z pogladem J. Wyporskiej-Frankiewicz* umowa cywilna sta-
nowigca forme dzialania administragji nie wystepuje w swaojej czystej kodek-
sowej formie. Zwigzane jest to z doprecyzowaniem jej przepisami prawa ad-
ministracyjnego przez ukierunkowanie na realizacje zadan publicznych. Ta-
kie dzialanie umozliwia wskazanie przydatno$ci umowy cywilnoprawnej do
dzialafi administracji publicznej.

5. Umowa cywilnoprawna jako podstawowa forma dziatania
agencji rzadowych w Polsce (wybrane przyktady)

Agencje rzadowe zawieraja umowy cywilnoprawne, gléwnie
w sytuacjach, ktére dotycza potwierdzenia lub udzielenia pomocy okreSlonym
przedsigbiorcom, spelniajacych uprzednio wskazane wymagania. W zalezno-
sci od rodzaju pelnionej funkcji danej agencji, wigkszo$¢ z nich dokonuje czyn-
nosci cywilnoprawnych w celu sprzedazy, najmu, przeniesienia wiasnosci mienia
Skarbu Panstwa badZ przekazania pomocy finansowej przybierajacej rozmaite
formy. W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze zakres zawieranych przez pan-
stwowe agencje gospodarcze uméw cywilnych jest bardzo obszerny. Dlatego
tez na potrzeby artykulu przedstawie kilka tylko wybranych przykladéw.
Agencja Rynku Rolnego (ARR)* wykonuje interwencyjna dzialalnosé
gospodarczg, ktéra polega ,...na zakupie produktéw rolnych oraz ich prze-
tworéw po cenie interwencyjnej (lub w ramach procedury przetargowej), na-
stepnie magazynowaniu ich formie zapaséw interwencyjnych i ponownym
wprowadzeniu na rynek w ramach sprzedazy interwencyjnej badZ przezna-
czeniu do rozdysponowania w ramach mechanizmu pomocy zywnosciowe;.
Sprzedaz zapaséw odbywa si¢ w formie przetargu i jest uruchomiana w dro-
dze decyzji Komisji Europejskiej™’. Agencja realizuje zadania interwencyjne

4 J. Wyporska-Frankiewicz, Publicznoprawne formy dzialania administracji o charakte-
rze podwdjnym, Warszawa 2010, s. 231.

4%  Ustawa z 11.3.2004 r. o Agencji Rynku Rolnego i niektérych rynkéw rolnych, Dz.U.
Nr 42, poz. 386 ze zm.

47 Agencja Rynku Rolnego 20 lat dziatalnosci, Warszawa 2010, s. 41.
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za posrednictwem okreslonych przedsiebiorcéw. Wybierani sg oni w drodze
przetargéw, po spelnieniu okredlonych przez Agencje w dokumentacji prze-
targowej, wymogoéw technicznych, finansowych oraz organizacyjnych. Podej-
mujac interwencyjny zakup badZz sprzedaz, Agencja Rynku Rolnego korzysta
z uméw cywilnoprawnych. Agencgja zawiera réwniez z przedsiebiorcami umowy
cywilnoprawne w ramach dzialahh majacych na celu zapewnienie powierzch-
ni przechowalniczej dla zakupionych zbéz w ramach interwencji®®. Agencja
Rynku Rolnego udzielana pomocy finansowej przedsiebiorcom, w formie umowy
cywilnoprawnej, w celu realizacji Wspdlnej Polityki Rolnej*. Przekazywane
srodki finansowe pochodza z Sekgji Gwarangji Europejskiego Funduszu Orien-
tacji i Gwarancji Rolnej, Europejskiego Funduszu Rolniczego Gwarancji® lub
krajowych $rodkéw przeznaczonych na realizacje Wspdlnej Polityki Rolnej.
W ramach prowadzonych inwestycji obejmujacych przetwoérstwo produktéw
rolnych na cele energetyczne w ramach dziatania ,Zwiekszanie wartosci do-
danej podstawowej produkgji rolnej i lenej”, Agencja Rynku Rolnego udziela
pomocy finansowej, w szczegélnosci mikro-*, malym i Srednim przedsigbior-
com®, ktérzy prowadza swojg dzialalno$¢ ukierunkowana na przetwarzanie
produktéw rolnych na cele energetyczne. W tym celu Agencja, po uprzednio
dokonanej weryfikacji formalno-merytorycznej wnioskéw, zawiera umowe
cywilnoprawng o przyznanie i wyplate okreslonej kwoty pienieznej®.

8 Zob. Interwencyjny zakup i sprzedaz zboz, Agencja Rynku Rolnego, Warszawa 2010,
s.61in.

% Zob. szerzej: Z. Krzyzanowska, Miejsce rolnictwa w gospodarce narodowej w Polsce
iw Unii Europejskiej, Czgstochowa 2000, s.17; W. Musial, Podstawy Wspdinej Polityki Rolnej,
Krakéw 2003, s. 43; E. Rézanska, M. Szpac, M. Walczyk, Doplaty dla rolnikow w ramach Wspdlnej
Polityki Rolnej, Warszawa 2000, s. 26; M. Ciepielewska, Polskie Rolnictwo, a Wspdina Polityka
Rolna Unii Europejskiej, Warszawa 1999, s. 27; A. Jurcewicz, B. Kozlowska, E. Tomkiewicz,
Wspdlna Polityka Rolna. Zagadnienia prawne, Warszawa 2007; A. Jurcewicz, Wspdlna Polityka
Rolna Unii Europejskiej [w:] Prawo rolne, red. A. Stelmachowski, wyd. 5, Warszawa 2009, s. 72.
Ibidem, s. 30.

® Por. E. Tomkiewicz, Zasady finansowania Wspdlnej Polityki Rolnej [w:] Polityka rolna
Wspdlnoty Europejskie] w swietle ustawodawstwa i orzecznictwa, A. Jurcewicz, B. Kozlowska,
E. Tomkiewicz, Warszawa 1995, s. 95 i n.; M. Ciepielewska, Fundusze strukturalne i polityka
regionalna [w:] Unia Europejska. Integracja Polski z Uniq Europejskq, red. W. Kawecka-Wyrzy-
kowska, E. Synowiec, Warszawa 1996, s. 354 i n.

81 Por. D. Kosacka-Eedziewicz, B. Olszewski, Leksykon dzialalnosci gospodarczej, Warsza-
wa 2008, s. 112 i n.

52 Zob. ibidem, s. 114; A. Kidyba, Maly i sredni przedsiebiorca jako kategoria normatyw-
na, ,Prawo Spdlek” 2000, Nr 2, s. 108 i n.

8 Por. Sprawozdanie..., s. 79.
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Podobnie jak Agencja Rynku Rolnego, Agencja Rezerw Materiatowych
(ARM)* prowadzi swoja dzialalno$¢ interwencyjna korzystajac z prawnych
form dzialania o charakterze prywatnoprawnym. Chodzi tu przede wszyst-
kim o dzialania majgce na celu stworzenie rezerw strategicznych, ktérych
pozyskanie obywa sie na podstawie zakupu okreslonej ilosci asortymentu®
rezerw strategicznych i przechowaniu zakupionego asortymentu lub zawar-
ciu umowy cywilnoprawnej z innymi przedsigbiorcami. Na podstawie tej umowy
(majacej charakter prywatnoprawnej) Agencja moze przekaza¢ utrzymywanie
lub przechowywanie rezerw strategicznych podmiotom, ktérych oferty byly
najbardziej korzystne. Jezeli podmiot utrzymujacy rezerwy strategiczne roz-
pocznie proces likwidacyjny, zaprzestanie prowadzenia dzialalnosci badz tez
oglosi swoja upadloé¢, Agencja rozwiazuje, w terminie niezwlocznym, zawar-
te z nimi umowy.

Dzialalno$¢ kolejnej agencji rzadowej, tj. Panstwowej Agencji Rozwoju
Przedsiebiorstwa (PARP)%, opiera si¢ przede wszystkich na udzielaniu pomo-
cy finansowej w ramach realizacji jej zadan ustawowych. Zgodnie z art. 6 b
ust. 2 ustawy o utworzeniu Polskiej Agencji Rozwoju Przedsigbiorczosci, Agencja
udziela pomocy finansowej, ktéra moze mie¢ forme: bezzwrotnego wsparcia
finansowego, pozyczek lub finansowania kosztéw ustug swiadczonych przez
ustugodawce bezplatnie lub za odplatnoscia nizsza od ceny rynkowej. Kata-
log podmiotéw, z ktérymi Agencja zawiera umowy o udzieleniu pomocy fi-
nansowej, jest bardzo obszerny, poniewaz obejmuje on szereg przedsigbior-
cow, jednostek organizacyjnych, organizacji czy tez oséb fizycznych, ktére
swoja dzialalnoscia gospodarcza przyczyniaja si¢ badZ chcg sie przyczynié¢ do
wsparcia rozwoju gospodarczego, zasobéw ludzkich lub potencjaiu adaptacyj-
nego przedsigbiorcow®’.

Nastepna agencja rzadowa, Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji
Rolnictwa (ARIMR) jako agencja interwencyjna, prowadzi swojg interwen-
cyjna dzialalno$¢ gospodarczg w sposéb posredni. Agencja, zgodnie z art. 4
ust. 2 ustawy o Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa®®, realizuje

% Ustawa z 29.10. 2009 r. o rezerwach strategicznych, Dz.U. Nr 229, poz. 1496.

% Asortyment rezerw strategicznych moga stanowié: surowce, materialy urzadzenia, maszyny,
konstrukgje skiadanych wiaduktéw, mostéw drogowych i kolejowych, elementy infrastruktury kry-
tycznej, produkty naftowe, produkty rolne i rolno-spozywecze, §rodki spozywcze i ich skiadniki, wyro-
by medyczne, produkty lecznicze, produkty lecznicze weterynaryjne oraz substancje czynne (art. 3).

% Ustawa z 9.11.2000 r. o utworzeniu Polskiej Agencji Rozwoju Przedsigbiorczosci, t.j.:
Dz.U. z 2007 r., Nr 42, poz. 275.

5  Zob. art. 6b ust. 1 i la.

%  Ustawa z 8.5.2008 r. o Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, Dz.U. Nr 98,
poz. 634.
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swoje ustawowe zadania, ktérych forma stanowi interwencyjng dziatalno$¢
gospodarczg Agencji. Przede wszystkim chodzi tu o te zadania, ktérych wy-
konanie polega na: doplacie do odsetek od kredytéw bankowych, czesciowej
splacie kapitatu kredytu bankowego, udzielaniu gwarangji i poreczen kredy-
towych, okreslonych w planie finansowym, udzielaniu porgczen splaty kre-
dytéw studenckich zaciaganych na podstawie przepiséw o pozyczkach i kre-
dytach studenckich, finansowaniu lub udziale w finansowaniu realizacji za-
dan dotyczacych powstawania i rozwoju grup producentéw rolnych i ich
zwigzkéw, rozwoju rolnictwa ekologicznego i edukacji w zakresie ekologii
oraz zbioru, transportu i unieszkodliwiania padiych zwierzat gospodarczych
z gatunku bydlo, owiec, kozy, §winie lub konie. Agencja Restrukturyzacji i Mo-
dernizacji Rolnictwa realizuje powyzsze czynnosci za posrednictwem bankéw,
na podstawie zawartych z nimi uméw cywilnoprawnych. Jednakze podsta-
wowym warunkiem zawarcia przez Agencje umowy® z bankami, jest jego
kapital wlasny, ktéry nie moze by¢ mniejszy niz minimum kapitatu wlasnego
wymaganego przy tworzeniu nowego banku oraz dzialalno$¢, ktéra powinna
by¢é prowadzona na obszarze co najmniej trzech wojewdédztw.

Poslugiwanie si¢ przez administracje publiczng obszernym katalogiem
zréznicowanych prawnych form dzialania w celu realizacji zadan publicz-
nych, czesto prowadzi do zauwazalnych tendencji korzystania przez nig z uméw
cywilnoprawnych. Ta forma, w pewnych sytuacjach, jest jedynym instrumentem

%  Umowa ta zawiera w szczegdlnosci: 1) warunki kredytowania, w tym okre$lenie wyso-
kosci oplat na rzecz banku z tytulu ,udzielenia kredytu bankowego w wysokosci nieprzekracza-
jacej 2% kwoty udzielonego kredytu, lub warunki udzielania gwarancji i porgczen splaty kredy-
téw bankowych; 2) szczegblowe warunki stosowania doplat do oprocentowania kredytu banko-
wego; 3) zakres, spos6b i terminy przekazywania Agengji informagji stanowigcej podstawe plano-
wania kwoty doplat na rok nastepny, w tym prognozy kwot kredytéw bankowych planowanych
do udzielenia w roku nastepnym; 4) terminy powiadamiania o limicie doplat; 5) sposéb i terminy
zglaszania zapotrzebowania i rozliczania doplat; 6) warunki monitorowania wykorzystania i splaty
kredytu bankowego; 7) sposéb przeprowadzania przez Agencje i bank kontroli realizacji przez
kredytobiorce uméw kredytu objetych doplatami; 8) sposéb przeprowadzania przez Agencje kon-
troli realizacji przez bank uméw kredytu; 9) warunki zwrotu Agencji doptat lub ich czesci lub
kwot na cze$ciowa splate kapitatu kredytu bankowego przez: a) bank — w przypadku udzielenia
kredytu bankowego niezgodnie z przepisami rozporzadzenia lub postanowieniami umowy, b) kre-
dytobiorce — w przypadku wykorzystania przez niego kredytu bankowego niezgodnie z umowa
kredytu lub sprzedazy - bez zgody banku - uzytkéw rolnych, gospodarstw rolnych lub ich cze-
§ci, obiektéw lub urzadzehn nabytych za kredyt bankowy 2z doplatami Iub
z czeSciowa splata kapitatu, jezeli ich sprzedaz nastapila w okresie kredytowania lub w okresie
pieciu lat od dnia ich nabycia. Zob. § 5 ust. 2 Rozporzadzenia Rady Ministréw z 22.1.2009 r.
w sprawie realizacji niektérych zadan Agengji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, Dz.U.
Nr 22, poz. 121 ze zm.
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gwarantujacym skuteczne i racjonalne wykonanie zadaf administracji publicz-
nej®. Niemniej jednak nalezy podkreslié, ze powinno si¢ mie¢ na wzgledzie
to, czy w danym przypadku tak prawna forma dziatania bedzie najlepsza
forma. Jak trafnie formuluje poglad J. Lemanska® twierdzac, ze w niekto-
rych przypadkach pominiecie umowy cywilnoprawnej bedzie dzialaniem wrecz
niemozliwym. Konieczno$é skorzystania z niej moze wynikaé wprost z prze-
pisow prawa badZ z charakteru lub przedmiotu podejmowanych dzialan.
W konsekwengji administracja publiczna jest zobowigzana do podjecia dzia-
lan przyjmujacych prawna forme charakterystyczng dla prawa cywilnego.
Warto jednak zaznaczyé, ze problematyka wykorzystywania uméw
cywilnoprawnych w realizacji zadan administracji byla juz w literaturze praw-
niczej® podejmowana wielokrotnie. Nie zmienia to faktu, ze wykorzystywa-
na przez administracje taka forma dziatania moze budzi¢ wcigz watpliwosci
W tym obszarze tematycznym. W doktrynie widoczna jest dyskusja poswie-
cona prywatyzacji zadan administracji publicznej®®. Niemniej jednak nalezy
pamietaé, ze nowe zadania administracji o charakterze gospodarczym wyma-
gaja dopasowania, do ich realizacji, odpowiedniej prawnej formy dzialania.

6. Wnioski koricowe

Podsumowujgc nalezy stwierdzié, ze korzystanie przez agencje
rzadowe z uméw cywilnoprawnych jest dobrym rozwigzaniem, zaréwno dla
panstwa, jak i administracji. Jak trafnie zauwaza D. Ehler® administracja
postuguje sie umowa cywilng ze wzgledéw pragmatycznych i prakseologicz-
nych, przez co zyskuje charakter techniczny, a jednocze$nie nie jest wyrazem
dzialania organéw administracyjnych na zasadzie prywatnej autonomii. Or-

@ R. Stasikowski, Umowa cywilna jako instrument dziatania administracji regulacyjnej,
ST 2009, or 11, s.16.

& J. Lemanska, Umowa administracyjna a umowa cywilna [w:] Instytucje wspolczesne-
go prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Jozefa Filipka, red.
L. Skrzydlo-Niznik, Krakéw 2001, s. 421.

& Zob. szerzej na ten temat pisza: J. Letkowski, Umowa jako forma dzialania admini-
stracfi w PRL, Lublin 1978; A. Bla$, Prywatyzacja zadan samorzqdu terytorialnego, [w:] Studia
nad samorzqdem terytorialnym, red. A. Blas, Wroclaw 2002, s. 369 i n.

8 Szerzej 0 pojeciu prywatyzacji zadan administracji publicznej: L. Zacharko, Prywatyza-
gja zadar: publicznych gminy, Katowice 2000, s. 32; S.T. Surdykowska, Prywatyzacja, Warsza-
wa 1996, s. 137 i n.; S. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych. Problematyka prawna, War-
szawa 1994, s. 25.

&  D. Ehlers, Verwaltung in Privatrechtsform, Berlin 1984, s. 267.
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gany te sa zwigzane przepisami prawa o charakterze publicznoprawnym, ktére
modyfikujg lub uzupeiniajg przepisy prawa prywatnego w zakresie wyzna-
czonym przez ich odpowiedzialno$¢ za realizacje zadan publicznych®. Zda-
niem Z. Leonskiego® zakres swobody kontraktowe] okreSlonej w artykule
353'k.c. jest tym samym dla podmiotéw administracyjnych istotnie zawezony
przez normy prawa publicznego, ktére stanowig dla nich podstawe wszelkich
podejmowanych dzialan. Nalezy jednoznacznie stwierdzi¢, ze do zawarcia umo-
Wy przez agencje panstwowe, w celu realizacji zadan administracji o charak-
terze gospodarczym, dochodzi na podstawie ustawowego upowaznienia.

Poczatkowo umowa jako tradycyjna, a takze wiodaca forma ksztalto-
wania stosunkéw cywilnoprawnych nie byla dla sfery publicznej efektyw-
nym instrumentem realizowania niejednolitej tresci interesu publicznego. Nawet
jesli chodzi o autonomig woli stron oraz ich réwnos¢ w sferze prawa prywat-
nego, co w konsekwencji prowadzilo do uniemozliwienia skutecznego osiaga-
nia — za poSrednictwem umowy — rezultatéw istotnych dla dobra wspdlnego.
Jednakze wraz z uplywem czasu oraz zmiang Swiadomosci jednostki, a takze
samej administracji, podejScie do korzystania z umowy cywilnej jako prawnej
formy dzialania administracji (gléwnie przez agencje rzadowe) zmienilo nega-
tywny ich odbiér. Cho¢ nadal z niejednolitym stanowiskiem przedstawicieli
doktryny odnoénie do klasyfikacji ich w prawie administracyjnym.

Kazda z przedstawionych agencji rzadowych korzysta z uméw cywil-
noprawnych na podstawie konkretnych przepiséw prawnych regulujacych
tworzenie i funkcjonowanie danych agencji administracyjnych. Ustawodawca
nie stworzy! jednolitej procedury postepowania, ktéra w swoim finalnym etapie
prowadzitaby do zawarcia umowy z kontrahentem. Regulacje prawne wska-
zuja na dwie drogi rozwigzan prawnych, przyjetych przez ustawodawce.
W pierwszej z nich normodawca okresla warunki do spelnienia przez strony
umowy, pozostawiajgc im ustalenie tych elementéw stosunku prawnego, kto-
rych nie da si¢ okresli¢ w przepisach. Natomiast w drugim rozwiazaniu usta-
wodawca ogranicza si¢ do wskazania przykltadowych zagadnien, ktére strony
muszg uregulowa¢ umows, pozostawiajac pozostale kwestie regulacjom pra-
wa prywatnego. Czesto tez decyduje on, w jakiej formie prawnej ma zostaé
wyloniony podmiot umowy cywilnoprawnej, czy wedlug zasad i w trybie

% Por. szerzej: K. Strzyczkowski, Prywatyzacja (organizacyjnal przedsiebiorstw publicz-
nych, PUG 2003, nr 12.

%  Z. Leonski, Charakter prawny koncesji i umowy koncesyjnej w swietle przepisow usta-
wy o autostradach ptatnych, ST 1998, nr 4, s. 40.
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udzielania zaméwien publicznych, okreslonych przepisami ustawy Prawo za-
méwien publicznych (poniewaz przepisy tej ustawy maja zastosowanie do
wszystkich sytuacji, w ktérych nastepuje zawarcie umowy cywilnoprawnej
przez podmioty administracji publicznej), czy tez dokonuje catkowitej rezy-
gnagcji z procedury wytaniania partnera umowy wynikajacej z prawa zamo-
wien publicznych.

Istotnym zagadnieniem z punktu widzenia niniejszych rozwazan jest
takze zwrécenie uwagi na interes publiczny jednostki. Zastgpienie stosunku
administracyjno-prawnego stosunkiem prawa prywatnego prowadzi do nie-
skutecznosci kontroli administracyjnej, Mamy zatem do czynienia z obowig-
zywaniem kontroli sagdowej o charakterze prywatnoprawnym, opartej na in-
nych zasadach. Nalezy podkresli¢, ze administracja dziala zawsze w interesie
publicznym, natomiast podmiot prywatny podejmuje dzialania ze wzgledu na
wiasny zysk®. Podmioty administracji publicznej korzystajac z uméw cywil-
noprawnych, uregulowanych prawem cywilnym i administracyjnym, musza
bra¢ pod uwage aspekty ksztaltowania si¢ waznoéci i skutecznosci tych uméw.
Réwnorzedna regulacja prawna przez dwie dziedziny prawa: cywilnego i ad-
ministracyjnego, stwarza problem przyznania pierwszefistwa oraz znaczenia
jednej z tych dziedzin. Wydaje sie zatem zasadnym stwierdzenie, Ze waznos¢
umowy cywilnej jako prawnej formy dzialania administracji bedzie miata miejsce
wtedy, gdy zostang dopelnione wymagania wynikajace z przepisow prawa
cywilnego, jak i prawa administracyjnego®. Ograniczenia prawne zawarte
w przepisach prawa administracyjnego maja na celu zapobiezenia strat, zmi-
nimalizowaé ryzyko oraz ewentualne niepowodzenia po stronie podmiotéw
administracji publicznej. Stad tez nasuwa si¢ w tym miejscu pytanie: czy
zawarta przez administracje umowa cywilnoprawna pozbawia jednostke ochro-
ny jej intereséw publicznych? To pytanie pozostawi¢ bez odpowiedzi, ponie-
waz problematyka ta wymaga glebszej i obszerniejszej analizy, ktéra wykra-
cza poza ramy tego artykulu. Niemniej jednak warto zastanowi¢ si¢ nad zna-
czeniem i zasadnoScig poslugiwania sie przez administracje publiczng oraz
przez agengje panstwowe, umowg cywilnoprawng, a takze nad zakresem
odpowiedzialnoéci za realizacje zadan publicznych wykonywanych przy wspot-
dzialaniu z podmiotami prywatnymi.

& A. Bla$, Prywatyzacja zadan..., s. 369.
8  Takie stanowisko zostalo potwierdzone w orzecznictwie Sadu Najwyzszego — por. wy-
rok SN z 26.11.2002 r., sygn. akt V CKN 1445/00, OSNC 2004, nr 3, poz. 47.
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Civil law contract as a basic form
for the activities of governmental agencies in Poland

Governmental agencies as specific bodies of public administration
perform several duties and responsibilities, which are assigned to them under the
provisions of binding law and refer mainly to public utility services. In order to perform
these duties and responsibilities in a proper and efficient way public administration
uses different forms originating in public as well in civil law. One of these forms is
a contract. The main aim of this article is to survey several questions concerning the
use of civil law contract by the public administration bodies, i.e. the notion and
character of civil law contract in this specific context, the extent of contractual freedom
on the side of public administration side. Furthermore the article presents and discusses
some examples of the use of civil law contract in daily practice of governmental
agencies in Poland.
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