RUCH PRAWNICZY, EKONOMICZNY I SOCJOLOGICZNY
Rok XLIX — zeszyt 3 — 1987

ZBIGNIEW KMIECIAK

UMOWA CYWILNOPRAWNA I POROZUMIENIE ADMINISTRACYJNE
JAKO FORMY DZIALANIA ORGANOW ADMINISTRACI]I
W SFERZE ZARZADZANIA GOSPODARKA PANSTWOWA

1. UWAGI WSTEPNE

Realizacja przez organy administracji zadan w dziedzinie zarzadza-
nia gospodarka panstwowa wymaga korzystania z okreslonych prawnych
form dziatania. Reforma gospodarcza narzucita konieczno$é¢ stosowania
w szerokim zakresie form uwzgledniajacych samodzielno$¢ podmiotow
gospodarki. Do tej kategorii form trzeba niewatpliwie zaliczy¢ umowy
cywilnoprawne i porozumienia administracyjne. Wspdiczesna admini-
stracja coraz czeSciej korzysta z tego rodzaju form dziatania. Wydaje sic
zreszta, ze powstawanie nowych i rozwdj tradycyjnych odmian czynno-
$ci dwustronnych jest naturalnym kierunkiem ewolucji prawnych form
dziatania administracji. W niedalekiej przyszto$ci powstanie zapewne
potrzeba skonstruowania zbiorczego pojgcia, obejmujacego swym zakre-
sem poszczegdlne rodzaje czynno$ci dwustronnych administracji. Nie-
zbedne stanie si¢ chyba takze zasadnicze przeksztatcenie systematyki
prawnych form dziatania administracji, a zwlaszcza odstapienie od szcze-
gotowych klasyfikacji na rzecz tworzenia bardziej ogdlnych podziatéw.
Celowo$¢ takiego zabiegu potwierdzaja pojawiajace sie w praktyce trud-
nosci w ustalaniu kwalifikacji prawnej pewnych typdw czynno$ci admi-
nistracji.

Umowa cywilnoprawna i porozumienie administracyjne sa dwoma
podstawowymi odmianami aktéw dwustronnych stosowanymi przez ad-
ministracje w zarzadzaniu gospodarka panstwowa. Ich istota jest ksztat-
towanie stosunkow prawnych na zasadzie wzglednej réwnorzednosci
stron. W przypadku aktéw, o ktérych mowa, stosunek prawny jest na-
wiazywany w drodze ztozenia zgodnego o$wiadczenia woli przez co naj-
mniej dwa podmioty. Stanowi to najwazniejsza, wspdolna ceche tych ak-
téw. Wystepuje oczywiscie pomiedzy nimi wiele réznic — sa one przed-
stawione w dalszej czeSci rozwazan. Nalezy zaznaczyé, iz charakteru czyn-
nosci dwustronnej nie maja formy wspdidziatania polegajace na podejmo-
waniu przez organ administracji rozstrzygniecia ,w porozumieniu",
,W uzgodnieniu", ,za zgoda", ,,po porozumieniu" czy tez ,,po uzgodnie-
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niu" z innym podmiotem '. W przepisach regulujacych wydawanie przez
organy administracji aktéw indywidualnych stuzacych celom zarzadza-
nia gospodarka czesto wystepuja tego rodzaju zwroty’. W literaturze ist-
nieje rozbiezno$¢ pogladéw co do ich znaczenia. Niektdrzy traktuja te
pojecia jako synonimy’, inni przypisuja im odmienna tre$é*. Nie roz-
strzygajac na razie tego problemu, wypada stwierdzi¢, ze mamy tutaj
do czynienia z kolejno nast¢pujacymi po sobie czynno$ciami dwu lub
wiecej podmiotdow, z ktérych ostatnia sprowadza si¢ do podjecia aktu.
Celem wspétdziatania nie jest uksztattowanie stosunkow pomiedzy tymi
podmiotami, lecz odpowiednie sformutowanie tresci aktu, ktéry w spo-
séb jednostronny (wtadczy) wyznacza sytuacje okreslonego adresata. Po-
dobne formy wspdtdziatania przewidziane sa zreszta takze przy podej-
mowaniu przez organy administracji wielu aktéw generalnych.

W przypadku decyzji administracyjnych tryb wspdtdziatania w fazie
poprzedzajacej ich wydanie normuje art. 106 kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego. Tryb wspodtdziatania przy podejmowaniu przez organy
administracji innych aktéw indywidualnych z reguty nie jest blizej
okreslony. Pracodawca w sposéb dos¢ przypadkowy postuguje sie zwrota-
mi oznaczajacymi wspdidziatanie przy podejmowaniu przez organy admi-
nistracji aktow indywidualnych o charakterze wtadczym. Niemniej wydaje
si¢, ze ustanawiaja one rézne formy wspdtdziatania: od niewiazacej kon-
sultacji (,,po zasiggnieciu opinii") az po uzyskanie zgody innego podmio-
tu na wydanie aktu o danej tresci (,,za zgoda").

W doktrynie zwrdécono uwage, iz prawnie uregulowane wspotdziata-
nie kilku podmiotéw okreslane mianem uzgodnienia moze niekiedy sta-
nowi¢ samodzielna czynno$¢, nie bedaca forma postepowania poprzedza-
jacego wydanie indywidualnego aktu jednostronnego’. Jako instrument

Inaczej M. Kierek, Prawne formy dziatari koordynacyjnych prezydiow wo-
Jjewodzkich rad narodowych, Panstwo i Prawo 1970, nr 5, s. 749 - 750.

> Zob. np. art. 63 ust. 1-2 ustawy z 20 VII 1983 r. o systemie rad narodowych
i samorzadu terytorialnego (Dz.U. nr 41, poz. 185; zm.: Dz.U. nr 62, poz. 286; Dz.U.
1984, nr 21, poz. 100 oraz nr 31, poz. 173; Dz.U. 1985, nr 14, poz. 60; Dz.U. 1986,
nr 47, poz. 227) lub art. 19 ustawy z 29 IV 1983 r. o poprawie gospodarki przedsig-
biorstwa panstwowego oraz o jego upadtosci (Dz.U. nr 36, poz. 165; zm.: Dz.U. 1985,
nr 37, poz. 174).

* Zob. S. Biernat, Dziatania wspdlne w administracji paristwowej, Wrocltaw
1979, s. 84-85; J. Swiatkiewicz, Z problematyki wspdtdecyzji organdw w prawie
administracyjnym, Panstwo i Prawo 1964, nr 5-6, s. 778.

* Zob. J. Borkowski, Wspdtdziatanie organdw administracji paristwowej przy
wydawaniu  indywidualnych  decyzji  administracyjnych,  Zeszyty Naukowe  Uniwer-
sytetu kédzkiego 1967, Seria I, nr 31, s. 78; J. Filipek, Znaczenie okresleri ,w poro-
Zumieniu”, ,w uzgodnieniu”, ,za zgodq" i im podobnych w systemie prawnym za-
rzqdzania gospodarkq narodowq, Krakowskie Studia Prawnicze 1973, z. VI, s. 141 -
- 142; M. Kierek, Prawne formy dziatan, s. 750.

* Zob. T. Rabska, Prawo administracyjne stosunkow gospodarczych, Warsza-
wa-Poznan 1977, s. 172; S. Biernat, Dziatania wspdlne, s. 138 - 140.
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realizacji przez organy administracji zadan w zakresie zarzadzania go-
spodarka panstwowa, czynnoéci te znalazty niewielkie zastosowanie’.
Mozna — jak sadze — uznaé je za szczegdlny rodzaj porozumien admini-
stracyjnych.

2. UMOWY CYWILNOPRAWNE

W dziedzinie zarzadzania gospodarka panstwowa, instytucja umowy
cywilnoprawnej zaczeta byé w szerszym stopniu stosowana przez organy
administracji w zwiazku z realizacja reformy gospodarczej. Rowniez
wczes$niej podejmowane byty na tym polu pewne prdéby, nie doprowa-
dzity one jednak do przyjecia trwatych, stanowiacych nowa jakos¢, roz-
wiazan. Jako akt dwustronny, pozwalajacy powiaza¢é — droga okreslenia
wzajemnych zobowiazan — interesy stron, umowa wydaje si¢ war-
tosdciowym (w sensie instrumentalnym), odpowiednim dla zdecentralizo-
wanego modelu gospodarki, narzedziem oddziatywania organéw admini-
stracji na przebieg procesdw gospodarczych. W literaturze zwrécono
uwage, iz ciagle pogtebia si¢ spoteczna i gospodarcza potrzeba korzysta-
nia przez organy administracji z tej kategorii prawnych form dziata-
nia’.

Kwestie zawierania przez organy administracji umoéw z podmiotami
gospodarki panstwowej reguluje ogdlnie art. 6 pkt 1 ustawy z 26 II
1982 r. o planowaniu spoteczno-gospodarczym®. W my$l tego przepisu,
umowy zawierane przez organy administracji badZz przez wyznaczone
przez nie jednostki organizacyjne z jednostkami gospodarki uspotecznio-
nej sa jednym z instrumentdw majacych zapewniaé ,kierunkowa zbiez-
no$¢ dziatania" jednostek gospodarczych z celami okreslonymi we wspo-
mnianych wyzej planach. Nalezy podkres$li¢c ramowo$¢ i lakoniczno$é za-
wartej w ustawie z 26 II 1982 r. o planowaniu spoteczno-gospodar-
czym regulacji stosowania przez organy administracji instytucji umowy
w zarzadzaniu gospodarka panstwowa. Ten stan rzeczy utrudnia ksztat-
towanie prawidtowej praktyki w tym zakresic. Wprawdzie przepisy za-

* Podejmowanie ich bylo przewidziane np. przez § 3 ust. | rozporzadzenia RM
z 23 XI 1973 r. w sprawie szczegétowych zasad wykonywania koordynacji przez
terenowe organy administracji panstwowej (Dz.U. nr 47, poz. 278; rozporzadzenie
to utracito moc w 1983 r. — Dz.U. nr 41, poz. 185).

7 Zob. J. Letowski, Umowa jako forma dziatania administracii w PRL, An-
nales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska, Sectio G Ius, 1978, vol. XXV,
s. 162; J. Staro$ciak, Prawne formy i metody dziatania administracji, w: System
prawa administracyjnego, t. 111, Wroctaw 1978, s. 102 i n.

* Dz.U. nr 7, poz. 51; zm.: Dz.U. 1983, nr 71, poz. 318; Dz.U. 1985, nr 37, poz.
174; Dz.U. 1986, nr 47, poz. 226.
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warte w innych aktach normuja w sposdb bardziej szczegdtowy zagad-
nienie korzystania z omawianej instytucji, niemniej nie rozwiazuje to
w peini problemu. Swiadcza o tym chociazby niektére — bedace rezul-
tatem bltednej interpretacji przepiséw prawa — wypowiedzi przedstawi-
cieli doktryny. Trzeba tu wspomnie¢ przede wszystkim o wyrazonym
w literaturze pogladzie, jakoby umowy zawierane przez organy admi-
nistracji z jednostkami gospodarki uspotecznionej stuzace zapewnieniu
kierunkowej zbieznodci dziatania tych jednostek z celami okre§lonymi
w planach centralnych i terytorialnych miaty charakter administracyj-
noprawny, a $ciélej — byly rodzajem porozumienia koordynacyjnego’.
Nie sposdb zgodzi¢ sie z tym stanowiskiem. Zarowno wyktadnia literal-
na art. 6 pkt 1 ustawy z 26 1I 1982 r. o planowaniu spoteczno-gospodar-
czym, jak i analiza przepiséw innych aktéw precyzujacych zasady zawie-
rania wspomnianych uméw " prowadza do wniosku, iz maja one charak-
ter cywilnoprawny. Nietrafne wydaje si¢ tez stwierdzenie innego auto-
ra, dotyczace zawierania umoéw z jednostkami gospodarki uspotecznionej
przez wyznaczone do tego celu przez organy administracji jednostki or-
ganizacyjne. Art. 6 pkt 1 ustawy z 26 II 1982 r. o planowaniu spoteczno-
-gospodarczym nie wyjasnia o jakie jednostki tu chodzi. Zdaniem B. Stot-
winskiego mozna przyjaé, ze nie sa to jednostki gospodarki uspotecznio-
nej, lecz jednostki organizacyjne administracji''. Trudno doszukaé sie
powodéw, dla ktorych organy administracji miatyby wyznaczaé do za-
warcia umowy z jednostka gospodarki uspotecznonej inna jednostke or-
ganizacyjna administracji (tym bardziej ze podobnie jak organ nie po-
siada ona osobowosci prawnej, a wiec wystepuje w obrocie jako pewien
dziat Skarbu Panstwa). Natomiast wyznaczenie jednostki gospodarki
uspotecznionej mozna uzasadni¢ min. prowadzeniem przez nia dziatalno$ci
zblizonej lub odpowiadajacej pod wzgledem przedmiotowym rodzajowi
okreslonego przez plan zadania oraz tym, iz posiada ona osobowo$¢ praw-
na. Ten typ rozwiazania wprowadzily zreszta przepisy regulujace szczego-
Yowo zawieranie umow, o ktérych mowa.

Tre$¢ art. 6 pkt 1 ustawy z 26 II 1982 r. o planowaniu spoteczno-go-

’ Zdanie takie wyrazit S. Wtodyka, Rola prawa w reformie gospodarczej, Pan-
stwo i Prawo 1984, nr 6, s. 19; por. tez wczedniejsze koncepcje tego autora zawarte
w pracy Porozumienia gospodarcze, Warszawa 1978, zwtaszcza s. 227 i n.

" Por. np. § 3 ust. uchwaty nr 151 RM z 4 XI 1983 r. w sprawie zaméwien
rzadowych na materiaty i wyroby (MP nr 38, poz. 218), § 3 ust. 4 uchwaty nr 14
RM z 23 1 1984 r. w sprawie zaméwien rzadowych na realizacjg wybranych in-
westycji (MP nr 3, poz. 21), czy tez § 8 uchwaty nr 8 RM z 24 I 1986 r. w sprawie
zamOwien rzadowych na realizacje zadan z zakresu rozwoju nauki i techniki (MP
nr 6, poz. 37). W my$l wymienionych przepis6w umowy te zawiera sie stosujac
kodeks cywilny oraz przepisy szczegdlne.

" B. Stotwinski, Administracja terenowa a samodzielnos¢ przedsiebiorstwa, W:
Wptyw  terenowej administracji paristwowej na zarzqdzanie gospodarkq, pod red.
B. Stotwinskiego, Materiaty i Studia 10Z i DK, Warszawa 1983, nr 42, s. 11.
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spodarczym skonkretyzowaly m.in. przepisy dotyczace zawierania przez
organy administracji badz wyznaczone przez nie podmioty umoéw z jed-
nostkami gospodarki uspotecznionej w celu realizacji zamoéwien rzado-
wych ">, Instytucja zamoéwien rzadowych jest nowa, wprowadzona w wy-
niku reformy gospodarczej forma oddzialywania na przebieg procesow
gospodarczych. Nalezy zauwazyé, ze podobne formy wykorzystywane sa
od dtuzszego czasu w wysoko rozwinietych krajach zachodnich, w ra-
mach sterowania gospodarka .

W zwiazku z przeprowadzonymi w latach 1981 - 1982 zmianami za-
sad funkcjonowania gospodarki, poczatkujacymi proces reformy gospo-
darczej, mozna bylo oczekiwaé, iz kwestia zamoéwien rzadowych stanie
sic przedmiotem regulacji ustawowej. Sprawy zamoéwien rzadowych zo-
staty jednak unormowane uchwatami RM o charakterze samoistnym.
W doktrynie uznano te¢ forme regulacji za sprzeczna z przyjetymi zato-
zeniami reformy gospodarczej'*. Dopiero znowelizowana — ustawa
z 31 VII 1985 r. o dostosowaniu przepiséw niektérych ustaw okreslaja-
cych funkcjonowanie gospodarki do uwarunkowan i potrzeb dalszego
rozwoju  spoleczno-gospodarczego kraju” i ustawa z 18 XII 1986 r.
o zmianie niektérych ustaw okres$lajacych funkcjonowanie gospodarki
uspotecznionej'® — ustawa z 26 11 1982 r. o planowaniu spolteczno-go-
spodarczym, stworzyla odpowiednia pod wzgledem rangi podstawe praw-
na dla korzystania z instytucji zamowien rzadowych. Upowaznita ona
RM do: 1) okre$lania priorytetow realizacji zadan spoteczno-gospodar-
czych w formie zaméwien rzadowych i programow operacyjnych oraz us-
talania rodzaju i zakresu gwarancji zaopatrzeniowych i preferencji dla
jednostek gospodarczych uczestniczacych w realizacji zadania; 2) ustala-
nia w drodze rozporzadzenia szczegétowego trybu i zasad zlecania oraz
realizacji zamowien rzadowych i programéw operacyjnych (art. 33 ust. 2
pkt 1 i 2a). Nasuwa si¢ wniosek de lege ferenda, by po zebraniu nie-

zbednych doswiadczen, problematyke zamodwien rzadowych unormowaé
w odrebnej ustawie.

Zamowienia rzadowe sa jedna z form realizacji zadan ustalanych
w planach centralnych (spo$réd innych instrumentdw realizacji wspo-
mnianych zadan, szczegdlna role pelnia ostatnio tzw. programy opera-
cyjne). W zalezno$ci od rodzaju zadania strona zamawiajaca jest organ

” Kwestie te reguluja obecnie: uchwata nr 115 RM z 28 VII 1986 r. w spra-
wie zamoéwien rzadowych i programoéw operacyjnych (Dz.Urz. Komisji Planowania
przy RM nr 5, poz. 16) oraz uchwaty RM wymienione w przypisie 10.

" W nauce istnieja jednak rozbieznosci co do dopuszczalnoéci stosowania oraz
prawnego charakteru tych form; por. uwagi S. Wtodyki, Porozumienia gospodar-
cze, s. 10 - 12, 227 - 235 i powotana tam literatureg.

'Y Zob. S. Wtodyka, Rola prawa, s. 10.

Dz.U. nr 37, poz. 174.
' Dz.U. nr 47, poz. 226.
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administracji albo jednostka wyznaczona przez ten organ. Wykonawca
zamoéwienia rzadowego jest wybierany przez jednostke zamawiajaca lub
jej organ zatozycielski, badz tez wybierany przez specjalnie powotana do
tego celu komisje w trybie przetargu nicograniczonego. Nalezy zazna-
czy¢, ze art. 8 ust. 2 ustawy z 21 VII 1983 r. o szczegdlnej regulacji praw-
nej w okresie przezwyciezania Kkryzysu spoleczno-ekonomicznego oraz
o zmianie niektérych ustaw'’, wprowadzit (okres 1983 -1985) mo-
zliwo$¢ natozenia na przedsiebiorstwo przez organ zalozycielski obowiaz-
ku zawarcia umowy o wykonanie zadan wynikajacych z zamdwienia rza-
dowego, na zasadach okreslonych w art. 54 ust. 3 ustawy z 25 IX 1981 r.
o przedsigbiorstwach panstwowych', jezeli przedsigbiorstwo — mimo
udzielenia mu gwarancji zaopatrzeniowych — nie podj¢to realizacji za-
dania, mieszczacego si¢ w profilu jego dziatalno$ci, na wyroby lub ustu-
gi o szczegdélnym znaczeniu dla gospodarki narodowej badz dla zaspoko-
jenia potrzeb ludnos$ci. Art. 33 ust. 2 pkt 2 ustawy z 26 II 1982 r. o pla-
nowaniu spoteczno-gospodarczym, w brzmieniu nadanym mu przez art. 4
ustawy z 31 VII 1985 r. o dostosowaniu przepisow niektérych ustaw
okreslajacych funkcjonowanie gospodarki do uwarunkowan i potrzeb dal-
szego rozwoju spoteczno-gospodarczego kraju i art. 1 ustawy z 18 XII
1986 r. o zmianie niektérych ustaw okreslajacych funkcjonowanie gospo-
darki uspotecznionej, przewidzial mozliwo$¢ naktadania na jednostki go-
spodarki uspotecznionej obowiazku zawierania umow o realizacje zadan
wynikajacych z zaméwien rzadowych w okresie od 1986 do 1990 roku.

Umowy o wykonanie zamowien rzadowych zawiera si¢ stosujac prze-
pisy kodeksu cywilnego oraz przepisy szczegdlne, wrtasciwe ze wzgledu
na przedmiot umowy. W umowie wykonawca zobowiazuje si¢ do zreali-
zowania zadania objetego zamodwieniem rzadowym (moze to by¢é np. do-
stawa surowcow, materiatédw lub wyrobow, wdrozenie w okres$lonej
skali produkcyjnej rozwiazan stanowiacych rezultat pracy badawczej),
podmiot zamawiajacy za§ — do speinienia odpowiednich dla danego ro-
dzaju zadania $wiadczen (np. odebrania rzeczy i zaptacenia ceny). Jed-
nostki wykonujace zamoéwienia rzadowe Kkorzystaja z wielu preferen-
cji i przywilejow. Przyktadowo, maja one zagwarantowane zaopatrzenie
w centralnie rozdzielane paliwa, surowce i materiaty niezbedne do re-
alizacji zamdéwienia oraz pierwszenstwo w dostawach materiatéw nie roz-
dzielanych, mozna ustanowi¢ wobec nich pewne ulgi w zakresie obciazen
podatkowych, przydziela si¢ im Srodki dewizowe konieczne do wykona-
nia zamowienia. W razie niewykonania Ilub nienalezytego wykonania
umowy, strony ponosza odpowiedzialno$¢ okre$§lona w przepisach prawa
i postanowieniach umow. Wladciwy organ pozbawia preferencji jedno-

" Dz.U. nr 39, poz. 176.
" Dz.U. nr 24, poz. 122; zm.: Dz.U. 1982, nr 45, poz. 289; Dz.U. 1983, nr 36,
poz. 165 oraz nr 39, poz. 176; Dz.U. 1984, nr 45, poz. 242 oraz nr 54, poz. 275.
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stke, ktora nie wykonata zamodwienia rzadowego, chyba ze strona zama-
wiajaca nie wywiazata si¢ z zobowiazan w stosunku do jednostki wyko-
nujacej zamowienie. Przepisy regulujace zagadnienie zamoéwien rzado-
wych nie okreslaja kto rozstrzyga spory wynikte na tle wykonania umo-
wy. Z uwagi na majatkowy charakter sporéw oraz status podmiotéw wy-
stepujacych jako strony, wtasciwy jest w tych sprawach panstwowy ar-
bitraz gospodarczy .

Umowy zawierane w celu realizacji zamodwien rzadowych stanowia
instytucje prawa cywilnego, poddana w okres§lonym =zakresie regulacji
administracyjnoprawnej. Charakterystyczna jest tutaj silna pozycja stro-
ny udzielajacej zamdwienia (organu administracji, badZ wyznaczonej przez
ten organ jednostki organizacyjnej). Wyraznie wskazuje na to tryb za-
warcia umowy oraz zasieg prerogatyw przystugujacych podmiotowi za-
mawiajacemu lub jego jednostce nadrzednej, wobec drugiej strony umo-
wy, takich jak np. mozliwo$¢ przyznania i pozbawienia jej preferenciji,
prawo kontroli realizacji zamdwienia itp. Pod tym wzgledem wspomnia-
ne umowy wykazuja pewne podobienstwo z instytucja umowy admini-
stracyjnej w prawie niektérych panstw zachodnich .

W dziedzinie zarzadzania gospodarka panstwowa umowy cywilno-
prawne sa forma dziatania organdw administracji wykorzystywana takze
dla innych celéw niz realizacja zaméwien rzadowych. Zawieranie przez
organy administracji umow z podmiotami gospodarki panstwowej prze-
widuja m.in. przepisy dotyczace lokalizacji inwestycji gospodarczych oraz
zagospodarowania przestrzennego. Zgodnie z art. 64 ust. 4 ustawy z
20 VII 1983 r. o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego,
w przypadkach lokalizacji nowo utworzonego przedsigbiorstwa nie beda-
cego przedsigbiorstwem terenowym, a w stosunku do przedsigbiorstwa
juz istniejacego — w razie jego rozbudowy, zasadniczej zmiany w zakre-
sie technologii lub rozmiarach dziatalnosci, jezeli miatoby to wptynaé
na pogorszenie poziomu zycia badz zaspokojenia potrzeb miejscowej lud-
noSci — rada narodowa okre$la udziat przedsicbiorstwa w rozbudowie
infrastruktury techniczno-ekonomicznej i spotecznej na danym terenie,

" Zagadnienie zamoéwien rzadowych oméwili szerzej: G. Domanski, R. Pie-
trusinski,  Aspekty  cywilnoprawne  zamowien  rzqdowych, Przeglad Ustawodawstwa
Gospodarczego 1984, nr 2, s. 40-45; K. Sobczak, Zamdwienia rzqdowe (kwestie ad-
ministracyjno-prawne), Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego 1984, nr 2, s. 38 -
- 40; J. Wyszkowski, Zamodwienia rzqdowe na realizacje inwestycji, Przeglad Usta-
wodawstwa Gospodarczego 1984, nr 5-6, s. 133 i n.

* Wydaje sie jednak, ze jest to inny rodzaj uméw niz umowa administracyj-
na w znaczeniu, jakie przypisuje si¢ temu pojeciu np. w zachodnioniemieckiej czy
austriackiej nauce prawa; por. rozwazania H. J. Knacka, Verwaltungsverfahrensge-
setz — Kommentar, Miinchen 1976, s. 441 - 443, lub T. Ohlingera, Umowa admini-
stracyjna, Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska, Sectio G lus, 1978, vol.
XXV, s. 169 i n. Inaczej — D. Kijowski, W sprawie charakteru prawnego umdiw za-
wieranych przez organy administracji, Panstwo i Prawo 1987, nr 6, s. 86 - 87.
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w formie przekazania do budzetu wlasciwej rady narodowej odpowied-
nich $rodkéw, budowy lub rozbudowy okres$lonych obiektéow lub urza-
dzen i niecodptatnego przekazania wtasciwemu terenowemu organowi ad-
ministracji albo tez budowy odpowiednich obiektow lub urzadzen prze-
znaczonych na potrzeby zatogi przedsigbiorstwa. Przepis ten ma odpo-
wiednio zastosowanie takze do zaktadéw wchodzacych, w sktad przedsic-
biorstwa. Zobowiazania podjgte przez inwestujace przedsigbiorstwo z ty-
tutu jego udzialu w rozbudowie infrastruktury techniczno-ekonomicznej
i spotecznej na danym terenie oraz warunki i terminy ich wykonania
ustala sie szczegdétowo w umowie zawieranej mig¢dzy wojewoda a przed-
siebiorstwem (art. 64 ust. 5 wspomnianej ustawy). Regulacje te uzupeinia
art. 43 ustawy z 12 VII 1984 r. o planowaniu przestrzennym®' oraz § 13
ust. 2-4 1 § 14 ust. 6 rozporzadzenia RM z 27 VI 1985 r. w sprawie po-
dziatu inwestycji oraz zakresu, zasad i trybu ich lokalizacji>. Przepisy
te stanowia, ze wydanie decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji przed-
sicbiorstw i inwestycji organizacji spotdzielczych, z wyjatkiem inwesty-
c¢ji komunalnego budownictwa mieszkaniowego i przedsigbiorstw uzy-
tecznosSci publicznej, poprzedza umowa, w ktérej okresla si¢ inne — niz
wymienione w art. 42 ust. 1 ustawy z 12 VII 1984 r. o planowaniu prze-
strzennym — warunki jej realizacji. W umowie ustala si¢ w szczegdlnosci
wzajemne zobowiazania i $wiadczenia inwestora oraz terenowego orga-
nu administracji, zwiazane z realizacja inwestycji i przysztym funkcjo-
nowaniem budowanego obiektu. Art. 44 ustawy z 12 VII 1984 r. o pla-
nowaniu przestrzennym nakazuje stosowaé odpowiednio art. 43 do dzia-
talno$ci wptywajacej na sposdb zagospodarowania oraz wykorzystywa-
nia gruntéw bez dokonywania inwestycji budowlanych.

Umowy, o ktérych stanowia wymienione wyzej przepisy, stuza kon-
kretyzacji zatozen plandw terytorialnych oraz plandéw zagospodarowania
przestrzennego. Umowy te powiazane sa z okre$lonymi prawnymi for-
mami wladczego oddziatywania terenowych organdéw wladzy i administra-
cji na dziatalno$¢ przedsicbiorstw. Niezaleznie od tego, czy zawarcie
umowy poprzedza wydanie przez organ administracji decyzji o ustaleniu
lokalizacji inwestycji przedsigbiorstwa, czy tez jest nastepstwem podje-
cia przez rade narodowa uchwaty okreSlajacej udziat przedsicbiorstwa
w rozbudowie infrastruktury techniczno-ekonomicznej i spotecznej na da-
nym terenie, przedsigbiorstwo (inwestor) dysponuje niewielkim zakresem
swobody kontraktowej. Rozwiazanie to jest uzasadnione Kkoniecznos$cia
uwzgledniania przez przedsicbiorstwa potrzeb i plandéw rozwoju danego
terenu.

Dotychczasowe rozwazania poswiccone problematyce umow zawiera-
nych przez organy administracji z podmiotami gospodarki panstwowej

*' Dz.U. nr 35, poz. 185.
> Dz.U. nr 41, poz. 140.
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pozwalaja na sformutowanie nastepujacych uwag. Przede wszystkim na-
lezy podkresli¢, iz w przypadku instytucji, o ktérej mowa, pewnego ogra-
niczenia doznaja tradycyjne cechy umowy, takie jak autonomia woli,
réwnorzedno$é stron i ekwiwalentno$é¢ $wiadczen. Organ administracji
zawierajacy umowe dziata jako reprezentant okre$lonego interesu spotecz-
nego (np. stara si¢ zapewnié¢ produkcje dobr zaspokajajacych podstawo-
we potrzeby spoteczenstwa). Umowy te czgsto powiazane sa z wtradczymi
formami ksztaltowania przez administracje proceséw gospodarczych, ma-
jacymi z reguty postaé¢ aktow administracyjnych. Zawieranie przez or-
gany administracji uméw z podmiotami gospodarki panstwowej jest praw-
na forma nawiazywania stosunkow gospodarczych pozwalajaca w naj-
szerszym stopniu przestrzega¢ wymagan rachunku ekonomicznego. War-
to$¢ tej instytucji zaznaczyta sic w petni dopiero w trakcie realizacji re-
formy gospodarczej, w zwiazku z przyznaniem przedsi¢biorstwom samo-
dzielnos$ci dziatania oraz potrzeba stosowania instrumentéw zarzadzania
odpowiadajacych zdecentralizowanemu modelowi gospodarki. Obowiazu-
jaca regulacja prawna zdaje sic wskazywaé¢ na tendencje dalszego roz-
woju omawianej formy oddziatywania organdéw administracji na gospo-
darke. Trzeba jednak pamigtaé, ze instrumentalna warto§¢ umow za-
wieranych w ramach zarzadzania gospodarka panstwowa zalezy od stop-
nia poddania ich reglamentacji administracyjnoprawnej (generalnej, indy-
widualnej) *’. Przekroczenie pewnego jej zakresu powoduje, Ze umowy
traca swe naturalne wtasciwosci, zaczynaja peinié¢ role czysto formalna,
pasywna. Korzystanie przez organy administracji z tej formy zarzadza-
nia gospodarka powinno — jak sic wydaje — by¢é w szerszym stopniu
uregulowane przepisami ustaw.

3.POROZUMIENIAADMINISTRACYJNE

W krajach zachodnich porozumienie jest do$¢ rozpowszechniona forma
oddziatywania organdow administracji na przebieg proceséw gospodar-
czych*. Instytucja porozumiei zawieranych w ramach sterowania gos-
podarka rozwingta si¢ przede wszystkim we Francji, w zwiazku z reali-
zacja koncepcji planowania indykatywnego oraz w Belgii. Poczatkowo
porozumienia te okre$§lano nazwa quasi-contrat, nastepnie — convention.
Sa one zawierane z jednej strony przez panstwo reprezentowane naj-

» Por. typologiec ograniczen swobody kontraktowej przedstawiona przez J. Gra-

bowskiego, Decyzja jednostki nadrzednej jako Zrodto zobowiqzar w obrocie uspo-
tecznionym, Warszawa 1975, s. 148 i n. Wydaje sie ona aktualna takze w obec-
nych warunkach funkcjonowania gospodarki.

* Zagadnienie korzystania z instytucji porozumienia jako instrumentu stero-
wania rozwojem gospodarki panstw zachodnich omoéwit szerzej S. Wtodyka, Poro-
Zumienia gospodarcze, s. 7 - 12, 227 i n.
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czeSciej przez odpowiedniego ministra, z drugiej za§ — przez przedsig-
biorstwo, wzglednie grupe¢ przedsiebiorstw. W porozumieniu przedsi¢bior-
stwo zobowiazuje si¢ do przestrzegania planu (programu) gospodarczego,
a panstwo do zapewnienia okreslonych korzysci finansowych (przyznania
kredytéw, udzielenia premii lub bonifikaty, itp.)*’. W nauce nie ma zgod-
nosci pogladéw co do prawnego charakteru wspomnianych porozumien.
Na o0goét przyjmuje sie, iz sa one szczegdélnym, wlasciwym sferze gospo-
darczej, rodzajem czynnoéci prawnej’’. Niektorzy kwalifikuja je jednak
jako umowy prywatnoprawne’’. Porozumienia organéw administracji
i przedsicbiorstw maja ramowy charakter w tym sensie, iz wymagaja
dalszych czynnos$ci konkretyzujacych ich tre$é¢. Przewazajaca czesé przed-
stawicieli doktryny uwaza, ze zawarcie porozumienia nie wywiera skut-
ku zobowiazujacego **. Gwarancja przestrzegania postanowieri porozumien
jest jednak, w przypadku panstwa — obawa zniechecenia innych przed-
sicbiorstw do zawierania w przysztosci podobnych porozumien, a jezeli
chodzi o przedsicbiorstwa — obawa utraty pomocy ze strony panstwa.

Réwniez w krajach socjalistycznych instytucja porozumienia stanowi
jeden z instrumentéw ksztattowania przez organy administracji dziatal-
nosci gospodarczej. Najszerzej forma ta stosowana jest w NRD. Podsta-
wowa kategoria porozumien, o ktérych mowa, sa tam tzw. umowy ko-
munalne (Komunalvertrige), zawierane pomi¢dzy trenowymi organami
wtadzy i administracji, badz miedzy tymi organami a nie podporzadko-
wanymi im przedsigbiorstwami”. W doktrynie wyraznie odréznia sie po-
rozumienia zawierane przez organy administracji w toku zarzadzania gos-
podarka od uméw gospodarczych ™.

W Polsce praktyka zawierania przez organy administracji porozumien
w ramach oddziatywania na gospodarke panstwowa rozwingta sic w do$é
szerokim zakresie. Zwraca uwage fakt, iz przepisy prawa w sposob bar-
dzo ogdélny unormowaty kwestic korzystania przez organy administracji
z tej formy dziatania. Charakterystyczna jest tez duza ptynnos$¢ regulacji
prawnej dotyczacej tego zagadnienia. Mozna — jak sadz¢ — wyttuma-
czy¢ to m.in. brakiem skrystalizowanej koncepcji porozumienia jako praw-
nej formy dziatania administracji.

* M. Fontani, Quasi-contrats du plan et groupements dintérét économique
étapes nouvelles du droit économique, Annales de droit 1970, t. XXX, nr 1, s 21 - 22

% |pidem, s. 24.

2" Zob. J. Khalil, Le dirigisme économique et les contrats, Paris 1967, s. 117.
M. Fontani, Quasi-contrats, s. 23.

2 Zob. H.-U. Hochbaum, Ksztattowanie stosunkéw prawnych w  zakresie ko-
ordynacji terenowej w NRD, Panstwo i Prawo 1973, nr 12, s. 44 i n.; H. Béther,

O. Eggers-Lorenz, Charakter und System wirtschaftsrechtlischer Vereinbarungen,
Staat und Recht 1966, nr 9, s. 1453 i n.
*® H. Béther, Die Vereinbarungen — eine neue Rechtsform der Zussamenarbait

zwischen der ortlichen Riten und den nichtunterstellten  Betrieben und  FEinrichtun-
gen, Staat und Recht 1965, nr 11, s. 1785.
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Nasuwa si¢ w tym miejscu pytanie o wzajemny stosunek uzywanych
w doktrynie poj¢é: ,,porozumienie gospodarcze" i ,,porozumienie admini-
stracyjne”. Zgodnie z definicja przedstawiona przez S. Wtodyke, porozu-
mienie gospodarcze jest ,oparta na zasadzie braku podporzadkowania
prawnego dwustronna lub wielostronna czynno$cia prawna, ktéra w swym
gtéwnym przedmiocie nie rodzi bezposrednio praw i obowiazkéw w za-
kresie $wiadczen gospodarczych, lecz organizuje bezpo$rednio lub posred-
nio gospodarcze wspdidziatanie stron w innej postaci, a mianowicie: albo
nie polegajace w ogole na $wiadczeniach (wspdlne dziatanie lub uzgod-
nienie dziatan), albo — w zakresie Swiadczen — dopiero przygotowujace
przyszte $wiadczenia stron (organizujace umowy w tym zakresie, okresla-
jace w sposéb ramowy przedmiot przysztych $wiadczen, organizujace
wspotdziatanie stron we wszystkich jej postaciach celem przygotowania
przysztych $wiadczen)"’. W tym ujeciu, porozumienie gospodarcze jest
instytucja rozumianego w sposob kompleksowy prawa gospodarczego.
Pewna cze$¢ porozumien gospodarczych ma charakter administracyjno-
prawny i zawierana jest przez organy administracji. Istota prawna poro-
zumienia administracyjnego jest — wedilug Z. CieSlaka — ,,uwarunko-
wane prawnie i faktycznie wspdidziatanie niezaleznych w przedmiocie
porozumienia podmiotéw, ktérego tres¢ stanowi stworzenie w akcie praw-
nym porozumienia formalnych podstaw wspdlnej realizacji okreslonych
zadan administracyjnych oraz podjecie niezbednych i zsynchronizowa-
nych dziatan faktycznych i prawnych w celu wykonania zawartego ak-
tu" . Porozumienie administracyjne jest prawna forma dziatania admi-
nistracji, ktéra znajduje zastosowanie w roéznych dziedzinach dziatal-
nosci administracji, rowniez w sferze gospodarki. Wynika z tego, ze za-
kresy pojeé: ,porozumienie gospodarcze" i ,,porozumienie administra-
cyjne” krzyzuja si¢ ze soba. Mozna wigc powiedzieé, ze porozumienia
zawierane przez organy administracji dla realizacji zadan gospodarczych
mieszcza sie¢ w ramach wspdlnej czesci obu tych okreslen.

Uczestnikami porozumien bedacych forma organizowania dziatalno$ci
gospodarczej sa zaréwno naczelne, jak i terenowe organy administracji.
Zawieranie takich porozumien przez naczelny organ administracji prze-
widziat np. art. 2 ust. 1 i ust. 2 pkt 9 ustawy z 26 II 1982 r. o utworze-
niu Urzedu Ministra do Spraw Cen’. Przepisy upowaznily naczelny
organ administracji odpowiedzialny za sprawy cen (obecnie jest nim Mi-
nister Finansdw) do nadawania kierunku dzialaniom podejmowanym
w sprawach cen, stosownie do potrzeb spoltecznych i gospodarczych,
zgodnie z polityka Panstwa m.in. przez zawieranie porozumien z przed-
stawicielami sprzedawcéw $rodkdw spozycia i ustug dla ludnosci oraz

31

S. Wtodyka, Porozumienia gospodarcze, s. 53.
 Z. Cie$lak, Porozumienie administracyjne, Warszawa 1985, s. 113-114.
* Dz.U. nr 7, poz. 53; zm.: Dz.U. 1985, nr 50, poz. 262.
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przedstawicielami konsumentéw, jak réwniez przedstawicielami sprze-
dawcow Srodkéw produkceji i przedstawicielami ich nabywcdéw, w sprawie
polityki cen na wazniejsze grupy towardow i ustug. Dos¢ czesto wystepu-
ja przypadki zawierania tego rodzaju porozumien *. Nalezy zaznaczyé, ze
szczegblnie rozpowszechniona forma wspdtdziatania naczelnych organéw
administracji w sferze realizacji zadan gospodarczych staty si¢ tzw. po-
rozumienia miedzyresortowe’’.Instytucja ta wyksztatcita sie¢ w znacz-
nym stopniu praeter legem, gdyz w wigkszosci przypadkéw porozumie-
nia zawierano na podstawie przepiséw ogdlnie okre$lajacych zadania or-
ganéw administracji. Jedynie nieliczne przepisy, takie jak np. § 7 - 8 uch-
waty nr 114 RM z 30 VI 1969 r. w sprawie koordynacji mig¢dzyresorto-
wej*, czy tez § 8 uchwaty nr 48 RM z 18 III 1977 r. w sprawie modyfi-
kacji systemu funkcjonowania panstwowych organizacji gospodarczych
w dostosowaniu do celéw i warunkdéw realizacji Narodowego Planu Spo-
Yeczno-Gospodarczego na lata 1976-1980", ustanawiaty w sposéb bar-
dziej wyrazny mozliwo$¢ zawierania takich porozumien.

Korzystanie przez terenowe organy administracji z formy porozumie-
nia jako instrumentu oddziatywania na gospodarke zostato po raz pierw-
szy uregulowane rozporzadzeniem RM z 30 XI 1972 r. w sprawie zadan
i uprawnien koordynacyjnych gminnych rad narodowych i naczelnikéw
gmin’, a nastgpnie — rozporzadzeniem RM z 23 XI 1973 r. w sprawie
szczegdtowych zasad wykonywania koordynacji przez terenowe organy
administracji panstwowej. § 3 ust. 2 ostatniego z wymienionych rozpo-
rzadzen stanowit, ze w sprawach uzasadnionych potrzebami spoteczno-
gospodarczego rozwoju, terenowe organy administracji wlaczaja do re-
alizacji zadan rad narodowych jednostki im nie podporzadkowane, za-
wierajac z nimi porozumienia co do sposobu realizacji tych zadan. Po-
nadto § 3 ust. 1 rozporzadzenia RM przewidziat dokonywanie przez tere-
nowe organy administracji uzgodnien z jednostkami nie podporzadkowa-
nymi radom narodowym, realizujacym zadania o zasadniczym znaczeniu
dla intereséw miejscowej ludnosci i dla wykonania planowych zadan rad
narodowych. Na podstawie tych uzgodnien, terenowe organy administra-
cji miaty nastepnie wydawaé zalecenia koordynacyjne. Przepisy nie spre-
cyzowaty roli i charakteru prawnego owych zalecen, jak réwniez relacji
pomiedzy uzgodnieniem a porozumieniem. Co do tej drugiej kwestii,
to we weczesniejszym fragmencie rozwazan wyrazitem poglad, iz uzgod-

* Zob. Z. Zecki, Dostosowywanie przepiséw  ustawowych do  uwarunkowar
i potrzeb dalszego rozwoju gospodarczego kraju, Przeglad Ustawodawstwa Gospo-
darczego 1985, nr 8-9, s. 219.

* Przyktady takich porozumien przedstawit S. Biernat, Dziatania wspdine,
s. 130-133.

* MP nr 30, poz. 224; utracita moc w 1976 r. — MP nr 28, poz. 124.

77 Nie publikowana.

* Dz.U. nr 49, poz. 316; utracito moc w 1983 r. — Dz.U. nr 41, poz. 185.



Umowa cywilnoprawna i porozumienie administracyjne 171

nienie w znaczeniu przyjetym przez § 3 ust. 1 rozporzadzenia RM z
23 X 1973 r. w sprawie szczegdtowych zasad wykonywania koordynacji
przez terenowe organy administracji panstwowej nalezatoby zakwalifi-
kowaé jako odmiang porozumienia administracyjnego.

Obecnie, zawieranie przez terenowe organy administracji porozumien
w sprawach rozwoju gospodarczego normuje art. 58 ust. 2 ustawy z
20 VII 1983 r. o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego.
W mysl tego przepisu, zgodno$é¢ planu przedsicbiorstwa terenowego z za-
daniami planu spoteczno-gospodarczego zapewnia si¢ w drodze stosowa-
nia Srodkéw ekonomicznych oraz ,w drodze porozumienia dyrektora
przedsigbiorstwa z terenowym organem administracji panstwowej, po
zasiggni¢ciu opinii rady pracowniczej, a w miar¢ potrzeby, zwlaszcza gdy
chodzi o przedsigbiorstwa uzytecznosci publicznej, réwniez wtasciwej ko-
misji rady narodowej". W ustawie z 20 VII 1983 r. o systemie rad naro-
dowych i samorzadu terytorialnego nie ma wprawdzie przepisu, ktéry
wyraznie przewidywalby zawieranie przez terenowe organy administracji
porozumien z innymi — niz przedsigbiorstwa terenowe — podmiotami
gospodarki, jednakze w $wietle art. 3 ust. 1, art. 4, art. 6 ust. 2 i 3 pkt
3-4, art. 61 ust. 1-2 w zwiazku z art. 124 ust. 1-2 tej ustawy oraz art.
25 ust. 2 ustawy z 25 IX 1981 r. o samorzadzie zalogi przedsigbiorstwa
panstwowego ’, mozliwo$é taka wydaje sie w petni dopuszczalna.

Jak zostato juz wczedniej wspomniane, przepisy bardzo ogdlnie regu-
luja zagadnienie stosowania przez organy administracji formy porozu-
mienia w ramach zarzadzania gospodarka panstwowa. Nie okreSlaja one
zasad zawierania oraz wymagan dotyczacych tre$ci takich porozumien,
a takze trybu rozstrzygania sporéw pomiedzy ich uczestnikami. W tym
zakresie istnieje wig¢c znaczna swoboda dziatania. Zawarcie porozumienia
zobowiazuje jego uczestnikow do realizacji sformutowanych w nim posta-
nowien. Wykonanie porozumienia zabezpiecza wystepujacy w danym
przypadku uktad zaleznodci faktycznych (zdeterminowanych m.in. prze-
biegiem proceséw spoteczno-gospodarczych) oraz prawnych (wyznaczo-
nych przez przepisy prawa). Okre$lony podmiot bedzie starat si¢ dotrzy-
maé porozumienia np. z uwagi na spodziewana pomoc partnera w innej
sprawie (zalezno$¢ faktyczna) lub mozliwo$¢ podjecia przez niego de-
cyzji zobowiazujacej do realizacji tych samych zadan co ustalone w po-
rozumieniu (zalezno$¢ prawna)*’.

¥ Dz.U. nr 24, poz. 123; zm.: Dz.U. 1983, nr 39, poz. 176, Dz.U. 1986, nr 17, poz.
88.

“ Np. w razie niewykonania przez przedsiebiorstwo uzytecznoéci publicznej
obowiazkéw wynikajacych z porozumienia zawartego na podstawie art. 58 ust.
2 ustawy z 20 VII 1983 r. o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego,
terenowy organ administracji petniacy wobec tego przedsigbiorstwa rolg organu
zatozycielskiego moze natozy¢ na nie obowiazek realizacji wspomnianych zadan
w trybie § 3 rozporzadzenia RM z 30 XI 1981 r. w sprawie wykonania ustawy
o przedsigbiorstwach panstwowych (Dz.U. nr 31, poz. 170).
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Mozna wskazaé kilka podstawowych, charakterystycznych cech oma-
wianej kategorii porozumien. Przede wszystkim trzeba zauwazy¢, iz za-
warcie porozumienia stwarza podstawe wspdlnej realizacji zadan zwiaza-
nych z zarzadzaniem gospodarka. Mozliwo$¢ dziatania w tej formie
wynika z przepisOw prawa, wyznaczajacych w sposob mniej lub bardziej
ogdlny kompetencje organu administracji. Dziatanie, o ktérym mowa,
jest prawnie skuteczne jedynie w granicach kompetencji organu. Porozu-
mienia zawierane sa przez podmioty dysponujace okreslonym zakresem
samodzielnodci dziatania. Moga to by¢ podmioty zwiazane stosunkiem
zaleznos$ci, nie majacej jednak charakteru hierarchicznego podporzadko-
wania. Tre$¢ i wykonanie porozumienia poddane sa kontroli organéw
nadrzednych (nalezy przez to rozumieé takze organy sprawujace nadzoér)
nad uczestnikami porozumienia. Z uwagi na zréznicowany status uczestni-
kéw porozumienia, a takze konieczno$é respektowania zasady samodziel-
nosci przedsigbiorstw panstwowych, watpliwosci budzi kwestia okresle-
nia organu witasciwego do rozstrzygania sporéw powstatych na tle wy-
konania porozumienia. Wydaje si¢, ze tylko w pewnych przypadkach
spory te moga by¢ rozstrzygane przez organ nadrzedny nad uczestnika-
mi porozumienia. Warto — jak sadz¢ — rozwazy¢ mozliwo$¢ powierzenia
rozstrzygania tego rodzaju sporow specjalnie powolywanym w tym celu
kolegiom arbitrazowym. W ich sktad wchodziliby przedstawiciele uczest-
niké4w porozumienia oraz wybierane przez nich osoby, posiadajace odpo-
wiednie kwalifikacje zawodowe (np. sedziowie). Ci ostatni peiniliby funk-
cje¢ przewodniczacych kolegiow (superarbitrow).

Jak juz wcze$niej zaznaczono, porozumienie administracyjne i umowa
cywilnoprawna wykazuja pewne cechy wspdlne. Nalezy do nich zaliczy¢
wzgledna réwnorzednos$¢ uczestnikow (stron) i zgodne wyrazenie woli za-
warcia aktu wspotdziatania. Pomiedzy umowa a porozumieniem wystepu-
je jednak kilka zasadniczych réznic. Umowa jest instytucja prawa cywil-
nego, za$ porozumienie — administracyjnoprawna forma dziatania. Umo-
wa okre$la wzajemne $wiadczenia stron, stuzace zaspokojeniu ich inte-
resdbw (w sytuacji, gdy strona umowy jest organ administracji — intere-
som reprezentowanym przez ten organ oraz ,wtasnym" interesom dru-
giego podmiotu). Przedmiotem porozumienia jest natomiast wspdlna re-
alizacja okre$lanego zadania. Obowiazek realizacji takiego zadania przez
organ administracji wynika z przepiséw prawa administracyjnego. Inny
jest tryb zawierania umow i porozumien, a takze tryb rozstrzygania spo-
réw zwiazanych z zawarciem i wykonaniem tych aktéow. Odmiennie
uksztaltowane sa réwniez gwarancje zabezpieczajace realizacje postano-
wien umow i porozumien.

Analiza przepisow prowadzi do wniosku, ze porozumienia zawierane
przez organy administracji (w tym porozumienia zwiazane funkcjonalnie
z zarzadzaniem gospodarka) sa instytucja prawna ciagle jeszcze znajduja-
ca sic w stadium ksztaltowania. Nie ma potrzeby poddawania tej formy
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szczegOtowej reglamentacji prawnej. Wskazane jest jednak petniejsze —
niz obecnie — uregulowanie zasad korzystania z tego instrumentu zarza-
dzania gospodarka.

4. WNIOSKI KONCOWE

W warunkach zdecentralizowanego modelu gospodarki, realizacja przez
organy administracji zadan w dziedzinie zarzadzania wymaga stosowa-
nia odpowiednich — uwzgledniajacych szeroki zakres samodzielnosci dzia-
tania podmiotéw gospodarki — narzedzi. Tego rodzaju kategoria instru-
mentow sa umowy i porozumienia. Przepisy ustawowe w sposdb bardzo
ogbélny normuja kwesti¢ korzystania z tych form przez organy adminis-
tracji. Z punktu widzenia potrzeb praktyki nie jest to wtasciwe rozwia-
zanie. Z drugiej strony trzeba tez pamigtaé, ze zbyt szczegétowa regla-
mentacja prawna omawianych instytucji powoduje obnizenie ich wartosSci
instrumentalnej. Tak wigc wskazane jest tu przyjecie pewnego posrednie-
go rozwiazania. W przypadku uméw, istotne znaczenie ma zapewnienie
odpowiedniego zakresu swobody kontraktowej podmiotom gospodarki
panstwowej.

Wydaje si¢, iz jak na razie nie wypracowano pelnej i dostatecznie
sprecyzowanej koncepcji korzystania przez organy administracji z insty-
tucji uméw i porozumien w ramach zarzadzania gospodarka panstwowa.
Trudno zreszta wymagaé, aby koncepcja taka powstata juz w obecnej
fazie realizacji reformy gospodarczej. Czeka nas zapewne jeszcze wicle
prob i eksperymentéw w tym zakresie. Rzecz w tym, by doprowadzity
one do stworzenia w miare spdjnej, majacej swoj ustawowy wyraz, kon-
cepcji stosowania przez organy administracji wymienionej kategorii in-
strumentOow zarzadzania gospodarka panstwowa.

A CIVIL-LAW CONTRACT AND AN ADMINISTRATIVE AGREEMENT
AS FORMS OF THE ADMINISTRATIVE AGENCIES' ACTIVITY IN THE
MANAGEMENT OF THE STATE ECONOMY

Summary

The realization of the management tasks by the administrative agencies in
conditions of a decentralized model of the economy requires the tools adjusted to
the wide range of self-dependence of enterprises. The instruments which undo-
ubtedly meet the above requirements are a civil law contract and an administra-
tive agreement. The author has carried out the analysis of the said acts defining
their characteristic features and pointing out to the differences between the two
insruments. According to the author, common features of both acts are relatively
equal status of participants (parties) and their unanimous expression of the will
to conclude an act on cooperation.
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In the author's opinion, the law in force seems to point out to the tendency of
a further development of a civil law contract and an administrative agreement as
forms of the administrative agencies' activity in the management of the state eco-
nomy. He indicates that the appearance of new types of bilateral acts and the
transformation of the traditional ones is a natural course for the evolution of legal
forms of the administrative activity. He stresses the need to work out a consistent
conception, expressed in legal norms, of applying those acts by the administrati-
ve agencies. He presented some elements of such a conception and formulated so-
me postulates as to the future law. Finally, he is against an excessively detailed
legal regulation of the said instruments.



