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Wstep

W ramach administracji publicznej funkcjonuja liczne organy i instytucje,
ktore realizujg zadania publiczne. Zaliczy¢ nalezy do nich organy administracji
rzadowej, tj. w szczegoOlnosci ministréw 1 centralne organy administracji rzagdowej,
ktore prowadza dziatalno$¢ o ogolnokrajowym charakterze. Zadania publiczne realizuja
rowniez jednostki samorzadu terytorialnego i ich organy, a takze przyktadowo: zaklady
publiczne, fundacje prawa publicznego, fundusze celowe i podmioty prywatne.

Pomimo to, zauwazalna jest tendencja do przekazywania dotychczasowych
zadan rozproszonych w strukturze administracji publicznej i wykonywanych przez
zréznicowane podmioty (np. ,.klasyczne” formy organizacyjno-prawne tj. ministrow)
na rzecz agencji rzadowych o statusie panstwowych osob prawnych, postrzeganych jako
podmioty postugujace sie efektywnymi instrumentami prawnymi w realizacji tychze
zadan.

Nie ulega watpliwosci, iz dzialalno$¢ agencji rzagdowych, w zasadniczy sposob
oddzialuyje  na  zréznicowane  sfery  przestrzeni  spoteczno-gospodarczej.
Nieunikniony jest wzrost znaczenia tych podmiotow w strukturze administracji z uwagi
na nowe zadania, ktére ta administracja powinna realizowaé. Powyzsza kwestia
implikuje jednak wiele problemow natury prawnej w zakresie przykladowo: charakteru
prawnego i zakresu realizowanych zadan, narzedzi sprawowania nadzoru i kontroli nad
ich wykonywaniem oraz zakresu odpowiedzialno$ci agencji 1 ich organdéw
za podejmowang dzialalno$¢. Ma to przetozenie na krytyczny stosunek wobec istnienia
tych podmiotow, uosabiajagcych nadmierne rozszerzanie si¢ sfery dziatania administracji
publicznej.

Komplikacj¢ przy omawianiu problematyki agencji rzadowych stanowi juz
niewpracowanie jednolitej aparatury pojeciowej. W doktrynie prawa, ale takze
w wypowiedziach publicystycznych czestokro¢ uzywa si¢ pojemnych znaczeniowo
konstrukeji stownych: ,,agencja” lub ,,agencja rzgdowa” w odniesieniu do podmiotow,
ktore co prawda w nazwie postuguja si¢ okresleniem ,,agencja” jednak cechy ich
statusu prawnego maja zroéznicowany charakter. Z uwagi na powyzsze, nalezy
zaznaczyC, 1z przedmiot niniejszej dysertacji zostal zawezony wyltacznie do agencji

rzagdowych bedacych panstwowymi osobami prawnymi, ktére na gruncie przepisOw
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ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych®, okreslane sa jako agencje
wykonawcze. W zakresie przyjetego podejscia przedstawione zostanie szczegdlowe
uzasadnienie.

Wyzwaniem przy omawianiu problematyki agencji rzadowych jest
powstawanie kolejnych tego typu podmiotow, ktorych dziatalno$¢ reguluje
rozbudowane i dynamicznie zmieniajgce si¢ otoczenie prawne obejmujace liczne akty
prawne tj. ustawy i rozporzadzenia. Niewatpliwie na tle ustawodawstwa wyrdznia si¢
ustawa o f.p., ktora uporzadkowata formy organizacyjno-prawne sektora finansow
publicznych poprzez m.in. wprowadzenie nowej konstrukcji prawnej — agencji
wykonawczej. Uwzgledniajac, iz poczatki funkcjonowania cze$ci wspoOlczesnych
agencji rzadowych siegaja lat 90. XX wieku, nalezy nadmieni¢, ze wtasnie od wejscia
W zycie powyzsze] ustawy zauwazalne jest szczegdlne zainteresowanie ustawodawcy
w zakresie powstawania, przeksztatcania oraz likwidowania tych podmiotow.
Utworzono bowiem NCBiR (Narodowe Centrum Badan i Rozwoju), NCN (Narodowe
Centrum Nauki), PAK (Polska Agencj¢ Kosmiczng). Z kolet AMW (Agencja Mienia
Wojskowego) przejeta zadania WAM (Wojskowej Agencji Mieszkaniowej).
Ponadto zlikwidowano ARR (Agencj¢ Rynku Rolnego) i ANR (Agencje
Nieruchomosci Rolnych), ktorych zadania realizuje ARIMR (Agencja Restrukturyzacji
1 Modernizacji Rolnictwa) oraz nowo powotana agencja - KOWR (Krajowy O$rodek
Wsparcia Rolnictwa). Oprocz wskazanych powyzej agencji, panstwowa osobg prawng
jest rowniez PARP (Polska Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci), ARM (Agencja
Rezerw Materiatlowych), COBORU (Centralny Os$rodek Badania Odmian Roslin
Uprawnych). Najnowszg agencja jest Narodowy Instytut Wolnosci — Centrum Rozwoju
Spoteczenstwa Obywatelskiego (NIW). Ponadto prowadzone sg prace legislacyjne nad
powstaniem kolejnych agencji rzagdowych.

Z agencjami rzagdowymi wigza¢ nalezy szereg probleméw badawczych, ktore
powinny stanowi¢ dla doktryny prawa asumpt do podejmowania problematyki
zwigzanej z funkcjonowaniem tych podmiotow. Pomimo to, znaczna cze$¢ dostepnych
opracowan ma charakter dydaktyczny, kompendialny. Sposréd autorow,

ktorych prace posiadajg warto§¢ naukowa, na szczegdlng uwage zashuguja publikacje:

! Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn.: Dz.U. z 2017 r. poz. 2077).
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http://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtg4ytcnrrha3tm

J. Jagielskiego?, J. Niczyporuka®, D. Pelca’, B. Popowskiej®, P. Wajdy
i A. Wiktorowskiej®, P. Czechowskiego i M. Mozdzen-Marcinkowskiego’, P. Bie§—
Srokosz® oraz monografia pod redakcja A. Gronkiewicz i A. Ziotkowskiej®. Z kolei
sposroéd dotychczasowych dysertacji doktorskich, uwage z pewnos$cig zwraca praca
M. Szewczyk, pt. Agencje jako podmioty administrujgce™ oraz K. Buczynskiego,
pt. Status prawny Agencji Nieruchomosci Rolnych®. Mimo duzej wartoéci naukowej
tych opracowan, cz¢sci z nich ma dzi$ znaczenie historyczne.

Celem pracy jest przeprowadzenie kompleksowej analizy publicznoprawnego
statusu agencji rzadowych, ktoéra pozwoli na udowodnienie tezy, iz stan prawa
polskiego wskazuje wyraznie na to, ze agencje rzadowe sa podmiotami prawa
0 szczeg6lnym charakterze, co wymaga podjecia zabiegow, takze legislacyjnych,
w kierunku optymalnego uksztattowania ich modelu. W zwigzku z tym konieczne jest
udzielenie odpowiedzi na trzy podstawowe pytania:

1) Jakie sga podstawowe wyznaczniki konstrukcji prawnej agencji rzadowych,
ktore indywidualizuja te podmioty w zakresie realizowania zadan administracji
publicznej?

2) Jaki jest stopien samodzielnosci agencji rzadowych w stosunku do naczelnych

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

% J. Niczyporuk, Agencje rzqdowe, [w:] J. Stelmasiak, J. Szreniawski (red.), Prawo administracyjne
ustrojowe. Podmioty administracji publicznej, Bydgoszcz - Lublin 2002.

* D. Pelc Agencje paristwowe jako organy administracji publicznej, [w:] K. Nowacki (red.), Status
i pozycja jednostki w prawie publicznym, Studia i Rozprawy, Wroctaw 1999.

> B. Popowska, Agencje rzqdowe - nowe formy realizacji zadar administracyjnych parstwa,
[w:] Kierunki Rozwoju Prawa Administracyjnego. Podstawowe zagadnienia prawa budowlanego
i planowania przestrzennego, Dziesiate Niemiecko - Polskie Kolokwium Prawnikow Administratywistow
8 - 12 wrzeénia 1997 r., Poznan 1999, s. 207-208.

® P. Wajda, A. Wiktorowska, Agencje administracyjne, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel
(red.), Podmioty administrujgce, Tom 6, Warszawa 2011.

" Autorzy podejmuja tematyke administracji rolniczej, w tym agencji rolnych. Przyktadowa publikacja:
P. Czechowski (red.), Ustawa o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa.
Komentarz, Warszawa 2018.

8 Jest rowniez autorem dysertacji doktorskiej pt. Agencje rzadowe jako szczegdlne podmioty
administracji publicznej, Praca doktorska, Uniwersytet Wroctawski, Wroctaw 2015.

® A. Gronkiewicz, A. Zidtkowska (red.), Agencje i podmioty podobne w strukturze administracji
publicznej, Katowice 2013.

M. Szewczyk, Agencje jako podmioty administrujgce, Praca doktorska, Uniwersytet Szczecinski,
Szczecin, 2013. Gléwnym problemem badawczym bylo przedstawienie pozycji prawnej podmiotow
agencyjnych bedacych podmiotami administrujacymi w strukturze podmiotéw administracji publiczne;.
W tym wzgledzie, autorka za przedmiot badan przyjeta rowniez agencje nie bedace panstwowymi
osobami prawnymi.

" K. Buczynski, Status prawny Agencji Nieruchomosci Rolnych, Praca doktorska, Uniwersytet Marii
Curie—Sktodowskiej, Lublin 2008. Rozprawa dotyczy statusu prawnego tejze agencji, sprzed wejscia
w zycie ustawy o f.p.
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organdéw administracji rzadowej realizujacych zadania nadzorcze do tychze
podmiotow?

3) Czy uzasadnione jest tworzenie agencji rzadowych bedacych panstwowymi
osobami prawnymi?

W celu uzyskania odpowiedzi na postawione pytania, przygotowano uktad tresci
rozprawy w sposob, ktory pozwoli najpelniej wyjasni¢ publicznoprawny status agencji
rzadowych, by nastgpnie uzasadni¢ postawiong tez¢. Maja temu shuzy¢ nastepujace
metody badawcze: dogmatyczno—prawna, a takze uzupelniajagco historyczno—
porownawcza oraz prawnho—porownawcza.

Rozprawa zostala podzielona na dziesi¢¢ rozdzialdéw. Za punkt wyjscia
w rozdziale pierwszym uzna¢ nalezy scharakteryzowanie problemu ksztaltowania tadu
administracyjnego w kontek$cie powstawania w obregbie administracji publicznej
nowych podmiotdéw - agencji. Powyzsze zagadnienie zostato zasadniczo przemilczane
w literaturze przedmiotu. Jego zlozono$¢ potwierdzaja zidentyfikowane czynniki poza
— 1 wewnatrz administracyjne, ktére warunkuja organizacj¢ 1 funkcjonowanie
administracji publicznej, a tym samym usytuowanych w jej obrebie agencji.

Ponadto nieodzowne jest przedstawienie zatozen koncepcji NPM (New Public
Management, ttum.: Nowe zarzadzanie publiczne), ktéra od poczatkow lat 70. XX
wieku byta urzeczywistniana w szczegdlnosci w krajach anglosaskich. W publikacjach
naukowych konsekwentnie podtrzymywany jest poglad, iz NPM stanowi ,,ideologiczne
podwaliny” dla tworzenia nowych bytow prawnych — agencji, w ramach administracji
publicznej. Przeprowadzona analiza pozwoli na ustalenie czy wspdiczesne agencje
rzadowe tworzone na gruncie polskiego prawa, odpowiadaja pojmowaniu tych
podmiotéw z punktu widzenia przyjetych zatozehh NPM.

W doktrynie prawa administracyjnego przyjeto si¢ uwaza¢ podloze
prakseologiczne, tj. skuteczno$¢ 1 efektywnos$¢ realizowanych zadan, za naczelng
przyczyne tworzenia agencji. Argumentuje si¢, 1z ,zastepuja’ one dzialalnosé
wlasciwych ministréw, zatem zbiurokratyzowanych i pozbawionych elastycznos$ci
struktury  ministerstw  bedacych aparatem pomocniczym tychze organdw.
Pomimo, iz powyzszym stwierdzeniom nie mozna odméwic shusznoscei, konieczne jest
aby przedmiotem badan objag¢ powstawanie 1 przeobrazane agencji w ujeciu
historycznym, co tym samym pozwoli na ukazanie zlozono$ci przyczyn ich

funkcjonowania.
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Jedng z zasadniczych kwestii poruszonych w rozdziale pierwszym jest problem
nie wypracowania jednolitego podejscia w definiowaniu agencji rzadowych na gruncie
doktryny prawa administracyjnego. Dylemat w okresleniu istoty agencji rzadowych
wynika z ,ewolucyjnego modelu ksztaltowania si¢ formuty agencji”lz.
Kwestia jest o tyle problematyczna, iz w literaturze przedmiotu przyjete zostaty dwa
stanowiska pojmowania ich zakresu podmiotowego. Pierwsze stanowisko wynika
z ustalenia, ze agencje rzadowe, to ogdl podmiotéw, ktore w nazwie postuguja si¢
wyrazeniem ,agencja”, pomimo zréznicowanego statusu prawnego.
Drugie stanowisko zaweza Ow zakres do agencji - panstwowych osob prawnych.
Z uwagi na powyzsze, w niniejszym rozdziale zostang przedstawione poglady doktryny
w zakresie pojmowania istoty agencji z uwzglednieniem powyzszego podziatu.

Cel niniejszych rozwazan sprowadza si¢ do potwierdzenia iz w doktrynie
prawniczej nie zostala wypracowana definicja agencji rzadowych — panstwowych oséb
prawnych, ktora w sposob trafny oddaje ich prawno-organizacyjny charakter.
Dlatego tez dla agencji stanowigcych glowny przedmiot rozwazan zostanie
zaproponowana definicja, ktéra w sposdb adekwatny bedzie wskazywata wspoiczesny
ksztatt ich konstrukcji prawne;.

Kontynuujac powyzsza kwestie, w ramach rozdzialu drugiego nastapi
usystematyzowanie poszczegolnych rodzajow agencji rzadowych funkcjonujacych
w polskim porzadku prawnym, majac na wzgledzie zidentyfikowane dystynkcje w ich
charakterze organizacyjno-prawnym. Wykorzystana zostanie klasyfikacja wypracowana
w literaturze przedmiotu obejmujgca: agencje na czele ktorych stojg centralne organy
administracji rzadowej oraz agencje o statusie spotek prawa handlowego. W odniesieniu
do agencji bedacych panstwowymi osobami prawnymi niezbg¢dne jest wyodrebnienie:

1) agencji w rozumieniu art. 18 ustawy o f.p. (agencje wykonawcze) oraz
2) agencji bedacych panstwowymi osobami prawnymi, o ktorych mowa w art. 9 ust.
14 ustawy o f.p.

Dla zachowania kompletnosci powyzszej klasyfikacji przedstawiona zostanie
dodatkowo konstrukcja agencji o statusie panstwowych jednostek budzetowych.

Problematyke charakteru prawnego agencji podejmuje rozdzial trzeci.
Jest to zagadnienie o donioslym znaczeniu, ktore wywotuje polemike u przedstawicieli

doktryny prawa administracyjnego, traktujacych agencje jako byty o niejednoznacznej

12 Sformutowania uzyli: P. Wajda, A. Wiktorowska, Agencje..., [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wroébel (red.), Podmioty..., s.406.
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naturze prawnej. Przyczyna takiego stanu rzeczy jest przede wszystkim funkcjonowanie
agencji na styku prawa publicznego i prywatnego. Z uwagi na powyzsze konieczne jest
wskazanie kluczowych wyznacznikow agencji, ktore pozwolg udzieli¢ odpowiedzi
na pytanie: czy mozna stwierdzi¢, iz wspdlczesne agencje rzadowe stanowia
wyodrgbnione ,,pelnoprawne” podmioty administrujace funkcjonujagce w systemie
podmiotéw administracji publicznej o juz uksztattowanym profilu organizacyjno-
prawnym (jak ma to miejsce w przypadku np. organéw administracji publicznej
lub zaktadow publicznych)? Takimi wyznacznikami bedg m.in.: wyposazenie
w podmiotowos$¢ 1 osobowos¢ prawng, korzystanie z publicznych i prywatnoprawnych
form dziatania, a takze nadzor i kontrola sprawowana w szczegdlnosci przez naczelne
organy administracji rzadowej. Cz¢$¢ z wyznacznikdw zostanie szczegélowo omowiona
w kolejnych rozdziatach niniejszej dysertacji.

Rozdzial czwarty rozpoczyna przedstawienie katalogu zasad (pryncypiow)
wynikajacych z prawa administracyjnego oraz prakseologii, ktore nalezy uwzglednia¢
przy tworzeniu i funkcjonowaniu agenciji.

W rozdziale zidentyfikowano konfiguracje organdw agencji przyj¢te na gruncie
ustaw ,,ustrojowych” powotujacych te podmioty. Zwigzana jest z tym konieczno$é
ustalenia podobienstw oraz réznic w ich zadaniach i funkcjach. Przede wszystkim
nalezy podkresli¢ szczeg6lng pozycje prawng Prezesa agencji — bedacego organem
odpowiedzialnym za cato$¢ jej dziatalnosci.

Uzupehienie rozdzialu stanowi¢ bedzie przedstawienie charakteru gospodarki
finansowej oraz mienia, ktorym postuguja si¢ agencje przy realizacji zadan, majac
na wzgledzie m.in. wejscie w zycie ustawy z dnia 16 grudnia 2016 r. o zasadach
zarzadzania mieniem par'ls‘[wowym13 (w ramach reformy zarzadzania mieniem Skarbu
Panstwa m.in. zniesiono dziat Skarb Panstwa oraz zlikwidowano Ministerstwa Skarbu
Panstwa). Powyzsze kwestie majg istotne znaczenia dla ustalenia powigzan
prawnoustrojowych z naczelnymi organami administracji rzagdowe;j.

Problematyka relacji, o ktorych mowa powyzej znalazta rozwinigcie w rozdziale
piatym. W $wietle przyjetych kryteriow (charakter zadan, wigzi prawno-organizacyjne
oraz mienie) nie budzi zastrzezen przynalezno$¢ agencji do administracji rzadowe;.
W tym kontekscie niezbgdne jest ustalenie znaczenia pojegcia ,,dekoncentracji”

opisujacego uklad organizacyjny w sklad ktérego wchodza agencje i odpowiadajace im

13 Tekst jedn.: Dz.U. z 2018 r. poz. 1182.
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naczelne organy administracji rzadowej. Przedstawiona argumentacja pozwala opisac
powyzszy uktad jako dekoncentracje pionowa w ukladzie scentralizowanym, ktorg
charakteryzuje nietypowe hierarchiczne podporzadkowanie.

W obrebie administracji publicznej dziatajg podmioty o zréznicowanym statusie
prawnym, funkcjach i zadaniach oraz stosowanych formach dziatania. W publikacjach
naukowych niekiedy upodabnia si¢ konstrukcj¢ agencji do organdéw administracji
publicznej, wurzedéw centralnych oraz zakladow publicznych, posiadajagcych
ugruntowang pozycje prawnoustrojowga w strukturze aparatu administracyjnego.
Nie mniej jednak zglaszany jest takze postulat nadania agencjom ich ,,wlasnej
tozsamos$ci prawnej”. W tym wzgledzie niewatpliwie mozliwe jest zidentyfikowanie
zasadniczych rozbiezno$ci, ale takze podobienstw w naturze prawnej agencji
oraz wymienionych powyzej podmiotow administrujacych.

W ramach rozdziatu szdéstego omoéwione zostang prawne formy dzialania
wykorzystywane przez agencje, postugujac si¢ kryterium podzialu na ich
publicznoprawny 1 prywatnoprawny charakter. Rozwazania nalezy skoncentrowac
m.in. wokot decyzji administracyjnej oraz umowy cywilnoprawnej, przy czym cze$¢
agencji w zwiazku z realizacja zadan zwigzanych z wydatkowaniem $rodkow
z funduszy UE, korzysta ze szczegoélnego typu tychze form dziatania. Na uwage
zashuguje takze praktyka stosowania specyficznych aktow wewnatrzadministracyjnych,
ktérych nie mozna w sposdb jednoznaczny przypisa¢ do prawa wewngtrznie
obowigzujgcego poniewaz sg kierowane do podmiotdéw ,,poza administracja”.

Celem niniejszego rozdziatu jest udowodnienie tezy, iz w obrocie prawnym
stosowane sg prawne formy dziatania, odpowiadajace specyfice zadan realizowanych
przez agencje, przy czym konstrukcja niektorych z nich odbiega od ich klasycznego
pojmowania na gruncie nauki prawa administracyjnego.

Przedstawiajac problematyke prawnych form dziatania, niezbedne jest rowniez
odniesienie si¢ do istoty i1 rodzajow wiladztwa panstwowego, w tym w szczegolnosci
wladztwa administracyjnego, ktérego podstawowym atrybutem jest mozno$¢
korzystania z przymusu administracyjnego. Jest to przedmiot rozwazan w rozdziatu
siodmym. Przedstawiony zostanie model wtadztwa administracyjnego w odniesieniu do
agencji rzadowych oraz stosowane $rodki wtadztwa, do ktérych nalezag m.in. sankcje
administracyjne.

Rozwazania w rozdziale 6smym koncentruja si¢ na ustaleniu istoty zadan

publicznych realizowanych przez agencje. Konieczna jest analiza uwarunkowan
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normatywnych oraz zakresu i sposoboéw ich realizacji. Zadania agencji nalezy
rozpatrywa¢ wedlug dychotomicznego (podstawowego) podziatu na zadania wlasne
oraz powierzone i zlecone na podstawie umow oraz porozumien, przy czym odrebnie
zostang przedstawione zadania wynikajgce z programow oraz strategii przyjmowanych
przez Rade¢ Ministrow. Analiza literatury przedmiotu pozwala stwierdzic,
iz przyjmowane stanowiska wzgledem obszaru dziatalnosci agencji nie nadazaja
za praktyka tworzenia kolejnych tego typu podmiotow. W tym wzgledzie aktualny
pozostaje problem podzialu zadanh pomig¢dzy panstwo (naczelne organy administracji
rzagdowej) oraz agencje rzadowe.

Problematyki zadan agencji nie mozna rozpatrywa¢ w oderwaniu od
odpowiedzialno$ci administracyjnej tych podmiotow z tytulu naruszenia norm
zadaniowych. Jest to istotna kwestia poniewaz agencje z uwagi na wyposazenie
w osobowo$¢ prawng (zatem odrebno$¢ organizacyjng), powinny ponosi¢ konsekwencje
prawne swojej dziatalnosci na gruncie obowigzujacych przepisow. Zagadnienie
odpowiedzialnosci administracyjnej moglaby stanowi¢ przedmiot odrgbnych prac
naukowych, nie mniej jednak konieczne jest przedstawienie jej najwazniejszych
aspektow.

Rozdzial dziewiaty poswigcony zostal problematyce organéw i instytucji
weryfikujacych dzialalno$¢ agencji rzadowych. Potrzeba wzmacniania nadzoru
1 kontroli nad dziatalnosciag agencji stanowi jeden z zasadniczych postulatow
przedstawicieli doktryny prawa administracyjnego, przy czym materia prawna w tym
zakresie nie stanowita dotad przedmiotu kompleksowych analiz.

Rozwazania w ramach rozdziatu pozwola odpowiedzie¢ na pytanie, czy przyje¢ta
prawno-instytucjonalna organizacja systemu nadzorczo-kontrolnego nad dziatalnoscia
agencji ma charakter skuteczny 1 spojny.

Kontrola bedzie rozpatrywana z uwzglednieniem podstawowego podziatu
organdéw 1 instytucji usytuowanych wewnatrz /i na zewnatrz administracji majac na
uwadze kryteria sprawowania kontroli. Warto$ciowy merytorycznie bgdzie szczegdlnie
przeglad wynikéw kontroli prowadzonych przez NIK w agencjach, z punktu widzenia
ich dziatalnos$ci finansowej oraz realizacji zadan.

Ze wzgledu na fakt, iz kazda z agencji ma wlasne podstawy normatywne
konstytuujace ich organizacje i funkcjonowanie, nalezy zauwazy¢ problem zwigzany
z zapewnieniem jednolitych ram prawnych sprawowania nadzoru, co moze mie¢

odzwierciedlenie w jego zakresie 1 intensywnosci. W ramach rozdzialu zostang zatem
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usystematyzowane $rodki nadzoru przystugujace organom nadzorczym w obrebie
wskazanych kategorii nadzoru (personalny, merytoryczny, organizacyjno-prawny,
wiascicielski).

W literaturze przedmiotu ocena funkcjonowania agencji jest co do zasady
krytyczna. Kwestionuje si¢ potrzebg tworzenie nowych podmiotéw w ramach aparatu
administracyjnego i tym samym jego fragmentaryzacje, jak rowniez niejasno$¢ samej
konstrukcji agencji rzadowych. Jednocze$nie zglaszana jest potrzeba zmian w ich
organizacji 1 funkcjonowaniu. Dlatego w rozdziale dziesigtym zostang przedstawione
postulowane zmiany, ktore moga przyczyni¢ si¢ do wypracowania optymalnego modelu
agencji rzadowych.

Z uwagi na wieloplaszczyznowy charakter problematyki funkcjonowania
agencji, w rozprawie wykorzystany zostanie w szczego6lnosci dorobek nauk prawno-
administracyjnych oraz nauki administracji. Przedmiotem analiz beda obowiazujace
przepisy prawa, a takze orzecznictwo sagdowoadministracyjne. W pracy wykorzystane

zostanie roOwniez doSwiadczenie zawodowe autora.
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ROZDZIAL I. GENEZA 1 ROZWOJ AGENCJI RZADOWYCH
W POLSCE

1.1. Uwagi ogolne

Uzasadnione jest aby problematyka powstawania agencji rzadowych
uwzgledniala okoliczno$ci ksztattowania tadu administracyjnego. Pierwsze z agencji
rzadowych zaczely powstawa¢ w trakcie transformacji gospodarczo-polityczno-
ustrojowej po 1989 r. Nalezy jednak zauwazy¢, iz prace legislacyjne nad tg konstrukcja
prawng bylo prowadzone w szczegdlnosci po wejsciu Polski do Unii Europejskiej,
gdy konieczne stalo si¢ wypracowanie rozwigzan instytucjonalnych niezbednych
dla sprostania wyzwaniom zwigzanym z integracja europejska oraz zapewnienie
przejrzystosci funkcjonowania sektora finans6w publicznych.

Pomimo, iz agencje rzadowe na trwale wpisaly si¢ w system podmiotow
administracji publicznej w Polsce, traktowa¢ je nalezy jako wzglgdnie nowa kategorie
podmiotéow administrujagcych. Od poczatku swojego istnienia zakres ich zadan,
organizacja 1 tryb  funkcjonowania  podlegaly = ciagglym  modyfikacjom.
Dlatego kluczowego znaczenia nabiera, aby ustawodawca, decydujac si¢ na tworzenie
nowych podmiotdow w systemie administracji publicznej, uwzglednial implikacje
w postaci ryzyka jego fragmentaryzacji, powielania juz istniejgcych struktur,
a wiec de facto zjawisk patologicznych ~w administracji  publicznej.
Tworzac wyspecjalizowane podmioty, nalezy przeprowadzi¢ kompleksowa analizg
prawno-ustrojowa zasadnos$ci 1 celowosci powstania nowych struktur organizacyjno-
prawnych.

Rozwazania nad ksztaltem prawnym agencji rzadowych powinny uwzglednia¢ —
oprocz powyzszych uwarunkowan — rowniez paradygmat zawarty w koncepcji NPM,
zaktadajacy odejscie od biurokratycznego modelu funkcjonowania administracji
publicznej autorstva Maxa Webera. Istote NPM stanowi¢ mialo powierzenie realizacji
ustug publicznych wyspecjalizowanym podmiotom (szeroki desygnat pojgciowy)
usytuowanym poza struktura administracji publicznej i wykorzystujacym w swoim
dziataniu rozwigzania charakterystyczne dla prawa prywatnego. W zwiazku z tym,
1z NPM wigza¢ nalezy z powstawaniem w panstwach Europy Zachodniej podmiotow
okres$lanych mianem agencji (literatura uzywa na ten trend okreslenia ,,agencyfikacja”),

konieczne jest odniesienie si¢ do istoty tej koncepcji przedstawianej przez badaczy
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zagranicznych. Polska doktryna prawa administracyjnego réwniez uznaje NPM
za podwaling powstawania agencji na gruncie polskiego porzadku prawnego.

Nalezy zauwazy¢, iz sformulowania , agencja rzgdowa” uzywa si¢
na okreslenie kategorii podmiotéw, ktore wykazujg zasadnicze roznice w differentia
specifica statusu prawnego w poréwnaniu z agencjami rzadowymi — panstwowymi
osobami prawnymi. Z kolei w ich przypadku, wypracowane definicje wykazuja
nieprecyzyjno$¢ w okreslaniu konstrukcji i nie odpowiadajg wspotczesne] naturze
prawnej tych podmiotéow. Cze$¢ definicji zostatlo wypracowanych przed wejsciem
w zycie ustawy o f.p., ktora stanowita kluczowa regulacje prawno-finansowa w zakresie
prowadzenia gospodarki finansowej przez agencje. Majac na uwadze powyzsze,
uzasadnione jest opracowanie definicji odnoszacej si¢ do kategorii podmiotow
bedacych agencjami rzadowymi - panstwowymi osobami prawnymi, ktora bedzie
okreslala ich charakter prawny w sposéb jednoznaczny i aktualny.

Uwage zwraca, iz agencje rzadowe bedace panstwowymi osobami prawnymi
stanowig najliczniejsza grupe agencji sposréd wszystkich utworzonych w polskim
porzadku prawnym. Zgodnie z ustawg budzetowa na 2019 r., plany finansowe zostaly
okreslone dla nastepujacych dziesieciu agencji: AMW, ARiMR, ARM, COBORU,
KOWR, NCBIR, NCN, NIW, PAK oraz PARP!. Zastosowanie do nich beda miaty
przepisy ustawy f.p. odnoszace si¢ do agencji wykonawczych.

W przestrzeni prawne] dziataja roOwniez inne agencje bedace panstwowymi
osobami prawnymi powstalymi na podstawie art. 9 pkt 14) ustawy o f.b., ktorych
niniejsza rozprawa nie obejmuje. W aktualnym stanie prawnym tymi agencjami sg:
Polska Agencja Zeglugi Powietrznej, Polska Agencja Antydopingowa, Narodowa
Agencja Wymiany Akademickiej, Agencja Oceny Technologii Medycznych
i Taryfikacji.

1.2. Problematyka ksztaltowania ladu administracyjnego w Polsce

Ksztattowanie tadu administracyjnego stanowi zjawisko bezposrednio zwigzane
z organizacja i funkcjonowaniem administracji publicznej. Dlatego tez rozwazania

w tym zakresie nalezy rozpoczaé od przyjecia definicji ,,administracji publicznej’.

4 Ustawa budzetowa na rok 2019 z dnia 16 stycznia 2019 r. (Dz.U. z 2019 r. poz. 198).
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Za punkt wyjScia uzna¢ nalezy propozycje definicji o charakterze mieszanym,
tj. przedmiotowo-podmiotowym, opracowang przez H. Izdebskiego i M. Kuleszg.
Zgodnie z nia, ,,administracje publiczng” rozumie si¢ jako ,,zesp6t dzialan, czynnosci
1 przedsigwzig¢ organizatorskich i wykonawczych, prowadzonych na rzecz realizacji
interesu publicznego przez rézne podmioty, organy i instytucje, na podstawie ustawy
i w okreslonych prawem formach™'®. Istota administracji publicznej w tak szerokim
ujeciu, ukierunkowana jest na wspotistnienie zréznicowanych podmiotéw realizujacych
zadania o swoistym ,,dwubiegunowym” charakterze jednak, uzupehiajgcych sie.

Lad administracyjny stanowi wieloaspektowe pojecie, predykat trudny
do scharakteryzowania, niemierzalny. Nie mozna stwierdzi¢, ze tad administracyjny jest
niedostatecznie uksztaltowany lub zostat uksztattowany w wystarczajagcym stopniu
1 nie jest konieczna dalsza dziatalno§¢ w jego obrebie. Mozna przyjacé, iz ksztatltowanie
fadu administracyjnego (porzadku administracyjnego) jest procesem organizowania
administracji publicznej przez panstwo, polegajacym na wspotistnieniu podmiotowo
zroznicowanych konstrukcji prawno-organizacyjnych (publicznych oraz prywatnych),
ktéore w przestrzeni publicznoprawnej stanowig dopelniajaca si¢ jednolitosé
(integralnos¢) zarowno pod wzgledem materialnym, jak i formalnym (w szczegdlnos$ci
w zakresie zadan, funkcji oraz wykorzystywanych form prawnych). W sposéb ogo6lny
czynniki  ksztattujace tad administracyjny (administracj¢ publiczng) mozna
usystematyzowac jako uwarunkowania ,,wewnatrz” 1 ,,na zewnatrz” administracji.

Do pierwszej kategorii uwarunkowan zaliczy¢ nalezy np. czynniki techniczne
o prakseologicznym  (sprawno$ciowym) charakterze, identyfikowane przez
J. Lukasiewicza'®. Ksztaltowanie tadu administracyjnego determinowane jest takze
powstaniem organizacyjnych i pozaorganizacyjnych wigzi prawnych miedzy
jednostkami organizacyjnymi. Przyjmuja one formute nadzoru, kontroli, koordynacji,
kierowania 1 wspé%dzialania”. Ponadto czynnikiem, ktéry ksztattuje tad jest
funkcjonowanie wszystkich podmiotow w sformalizowanej przestrzeni prawnej,
w obrebie porzadku prawnego okreslajacego ich kompetencje oraz zadania.

Uszczegbdlawiajac powyzsze, za determinante tadu administracyjnego uznaé nalezy

> H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, Wydanie 3, Warszawa 2004,
s. 93.

1° J. Lukasiewicz, Zarys nauki administracji, Wydanie 2, Warszawa 2004, s. 210.

17 7. Cieslak, Podstawowe instytucje prawa administracyjnego, [w:] Z. Niewiadomski (red.),
Prawo administracyjne, Wydanie 6, Warszawa 2013, s. 85.
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takze normy ustrojowe (normy rygorystyczne, szczegoétowe, tworza ,uklad
dynamiczny” zdolny do przystosowywania si¢ do zmiennych okolicznosci)'®,

Na zjawisko ksztattowania tadu administracyjnego wplyw maja rowniez
czynniki spoza obszaru administracji publicznej. Przy ich identyfikacji nalezy postuzy¢
si¢ klasyfikacjg zaproponowang przez M. Kulesz¢ 1 D. Szedcito. Autorzy wskazuja,
iz na administracje oddziatuja w szczeg6lnosci'®:

1) uwarunkowania historyczne — odnoszg si¢ m.in. do podejscia w organizowaniu
administracji terytorialnej;

2) przemiany ustrojowe — zmiany systemu politycznego maja wplyw
w szczegolnosci na organizacje i1 metody funkcjonowania administracji
publicznej. Taka zmiana w 1989 r. skutkowala reorganizacja administracji
publicznej®;

3) kultura 1 tradycja prawna — dzialalno$§¢ administracji publicznej zaréwno
w Polsce, jak i w krajach Europy kontynentalnej jest determinowana prawem
w  wigkszym stopniu niz ma to miejsce w panstwach anglosaskich.
Ponadto Polska ma za sobg kilkadziesiat lat panowania wiadzy komunistycznej,
co wptywa réwniez na poglady zar6wno praktykow, jak i teoretykow prawa);

4) kondycja spoteczno-gospodarcza — kryzys gospodarczy moze powodowaé
ostabienie panstwa oraz pomniejszanie jego roli w obszarze bezposredniego
Swiadczenia ushug publicznych;

5) oddzialywanie organizacji migdzynarodowych — przystosowanie administracji
publicznej do funkcjonowania np. w ramach Unii Europejskiej (Z. Niewiadomski
uzywa  sformulowania  ,procesy  umig¢dzynarodowienia  administracji

publicznej?™).

18 Wskazywane przez M. Zdyba jako element ksztattujacy tad strukturalny (M. Zdyb, Publiczne prawo
gospodarcze, Krakow 1998, s. 122).

¥ M. Kulesza, D. Szescito, Polityka administracyjna i zarzqdzanie publiczne, Warszawa 2013,
S. 146.

2 Nalezy doda¢, iz calosciowa przebudowa ,.centrum administracyjnego rzqdu” miala miejsce
w latach 1996-1997, kiedy to podjeto si¢ uregulowania trybu pracy oraz organizacji Rady Ministrow,
urzedow i organdw centralnych, zmiany przepisOw odnoszacych si¢ do funkcjonowania administracji
publicznej oraz gospodarki. Przeprowadzone reformy utrwality tendencje w administracji publicznej,
ktore wystapity po 1990 r. Dotyczyly one wzmocnienia roli Prezesa Rady Ministrow
oraz dekoncentracji zadan realizowanych przez naczelne organy administracji poprzez ich przekazywanie
organom centralnym (M. Stefaniuk, J. Szreniawski, Gfowne reformy administracyjne w Polsce w latach
1989-2009, [w:] Miedzy tradycjq a przyszioscig w nauce prawa administracyjnego, Ksigga Jubileuszowa
dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, Wroctaw 2009, s. 675, 677).

21 7. Niewiadomski, Pojecie administracji publicznej, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel
(red.), Instytucje prawa administracyjnego, System prawa administracyjnego, Tom |, Wydanie 2,
Warszawa 2015, s. 31.
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Zagadnienie tadu administracyjnego wigza¢ nalezy z dylematami, ktére nalezy
identyfikowa¢ na gruncie nauki administracji, teorii organizacji 1 zarzadzania
oraz prakseologii. Ponizej przedstawione zostang najwazniejsze z nich, ktore stanowic
beda tlo dla podejmowania problematyki agencji rzagdowych.

Po pierwsze, jednym z istotnych zagrozen dla tadu administracyjnego jest
tworzenie struktur administracyjnych konkurujagcych w realizowaniu identycznych
lub podobnych zadan. Powyzsza patologie¢ w administracji, M. Zdyb okresla jako
»dekompozycje ustrojowego tadu administracyjnego”. Autor zauwaza, iz nalezy wigzac
z tym niebezpieczenstwo rozdzielenia kompetencji od odpowiedzialnosci i chaos
w dochodzeniu praw oraz realizowaniu roszczen?.

Z przeciwng sytuacja bedzie mozna mie¢ do czynienia, gdy zadania nie moga
zosta¢ zrealizowane przez juz istniejgce struktury ze wzgledu np. na zbyt wysokie
koszty finansowe. Uzasadnia to konieczno$¢ powotania nowych, wyspecjalizowanych
struktur skoncentrowanych jedynie na wykonywaniu nowych zadan. Tego typu
dzialania powinny by¢ poprzedzone okresleniem celowosci ich tworzenia,
aby ogranicza¢ rozbudowe administracji 1 tym samym podnoszenie kosztow jej
funkcjonowania.

Po drugie, z ksztaltowaniem administracji publicznej wigza¢ nalezy réwniez
dylemat zwigzany ze zmiennoscia jej struktur organizacyjnych. Za warte przytoczenia
uzna¢ nalezy podejscie, ktore uksztaltowato si¢ w teorii organizacji i zarzadzania,
okreslane mianem ,,podejscia sytuacyjnego”, w mysl ktorego organizacje dopasowuja
zaroOwno strukturg, jak 1 dziatania do ,relewantnych dla nich zmiennych
determinujacych”. Do takich zmiennych zalicza si¢ zmienno$¢ oraz zlozono$¢
otoczenia, jak rowniez zmiennos$¢ oraz zlozonos$¢ technologii, zadan, wiek 1 wielko$¢
organizacjiz. Tego typu podejscie upowszechnia paradygmat tworzenia nowych bytow

prawnych, majac na uwadze elastycznos¢ ich funkcjonowania oraz adaptowalnosé

2 M. Zdyb, Dylematy tadu prawnego w kontekscie inflacji i niektorych innych niedoskonatosci prawa
administracyjnego, [w:] J. Jagielski, M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, dzis i jutro,
Warszawa, 2018, s. 48. Sposrod dotychczas utworzonych agencji rzadowych najwigksza krytyka
dotyczyta funkcjonowania az trzech ,agencji rolniczych”, tj. ARIMR, ANR oraz ARR. Zarzucano
wysokie koszty utrzymania tych podmiotéw zwigzane m.in. z przerostem zatrudnienia oraz powielaniem
kompetencji.

% J. Boé¢, Uwarunkowania rozwoju administracji publicznej, [w:] J. Bo¢ (red.), Administracja
publiczna, Kolonia Limited 2004, s. 124. Jednym z udanych przyktadow dostosowywania
do zmieniajacych si¢ potrzeb i uwarunkowan otoczenia byta konsolidacja podmiotéw o zréznicowanym
statusie prawnym i zadaniach w ramach Grupy Polski Fundusz Rozwoju (m.in. PARP, Agencja
Rozwoju Przemystu S.A. Korporacja Ubezpieczen Kredytoéw Eksportowych S.A., Bank Gospodarstwa
Krajowego, BGK Nieruchomosci S.A.).
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do zmieniajgcego si¢ otoczenia. Jak zauwaza M. Stefaniuk, zasadnicza cecha
tradycyjnego modelu administracji publicznej jest bowiem sztywnos$¢ jej struktury
organizacyjnej. Z uwagi na powyzsze autor postuluje potrzebe modernizacji ustroju
administracji publicznej poprzez zapewnienie elastycznosci jej strukturom?®*,

Po trzecie, dylematem zwigzanym z ksztaltowaniem tadu administracyjnego jest
szeroko$¢ kompetencji przypisanych podmiotom administracji. Z. Leonski zwrdcit
uwage, iz ,,chodzi tu o rozstrzygnigcie dylematu: tworzenie wasko wyspecjalizowanych
organéw administracyjnych, czy tez powotywanie organdw o kompetencjach
szerokich®®. Tworzenie podmiotéw o waskim zakresie kompetencji sprzyja
skuteczno$ci realizowanych zadan, jednak powoduje fragmentaryzacje aparatu
administracji. Autor stwierdza, iz takie zjawisko ,,godzi w jedno$¢ tego aparatu,
powodujac  niezharmonizowanie dzialan miedzy poszczegdlnymi  organami,
rodzi potrzebe istnienia osobnych organéw koordynacji”?.

Po czwarte, na uwage zastuguje zjawisko rozdzielania obszaréw aktywnosci
struktur panstwa, tj. kreowania polityki panstwa z jednej strony oraz jej wdrazania

.. . . . . Y
z drugiej (oddzielenie ,sterowania od wiostowania”").

Wladza panstwowa
(ustawodawcza i wykonawcza) pelni funkcje kreacyjng, okresla kierunki i zadania
panstwa, a nastgpnie organizuje struktur¢ administracji, tj. tworzy podmioty realizujace
funkcje administracyjne, ktore wyposaza w narzedzia 1 metody pozwalajace
na realizowanie tychze zadan. Wedtug innego podzialu zadania administracji centralne;j
koncentruja si¢ na wykonywaniu zadan ,,na rzecz rzadzenia”, a wigc zarzadzania
srodkami 1 osobami majacymi na celu kreowanie oraz prowadzenie polityki panstwa
(wspotczesnie taka role petni¢ beda Premier oraz ministrowie). Z drugiej strony dzialaja
podmioty o funkcjach wykonawczych, ktére realizujg prawo i tym samym zadania

publiczne z niego wynikajace. Nalezg do nich m.in. agencje, urzedy, organy centralne?.

2 M. Stefaniuk, Dzialanie administracji publicznej w ujeciu nauk administracyjnych, Lublin 2009,
S. 422. J. Supernat postuguje si¢ okresleniem ,,zasada organizacyjnej elastycznos$ci w budowie organow
administracyjnych” (J. Supernat, Odestania do zasad prakseologicznych w prawie administracyjnym,
Wroctaw 1984, s. 34, [za:] J. Starosciak, Zasada organizacyjnej elastycznosci, w budowie organow
administracyjnych, PiP 1974, z. 8-9, s. 4 i n).

7. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Wydanie 1, Warszawa 2004, s. 61, [za:] J. Starosciak,
Zarys nauki administracji, Warszawa 1971, s. 113.

®7z Leonski, Zarys prawa..., 2004, s. 62.

%7 Tego potocznego sformutowania uzyli D. Osborne oraz T. Gaebler w odniesieniu do wiadzy
publicznej w Stanach Zjednoczonych podejmujacej decyzje oraz agencji rzadowych oddzielonych
od instytucji zarzadzajacych i odpowiedzialnych za §wiadczenie ustug (D. Osborne, T. Gaebler,
Rzqdzié inaczej. Jak duch przedsigbiorczosci przenika i przeksztalca administracje publiczng, przektad
A. Jankowski, Poznan 1992).

2 B, Zielinski, Administracja rzgdowa w Polsce, Warszawa 2001, s. 15.
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Powyzszego podziatu nie nalezy jednak traktowac¢ w sposob kategoryczny ze wzgledu
na czgste przenikanie si¢ obu obszaréw w ramach danego podmiotu.

Po pigte, nie mozna zignorowa¢ powstawania kolejnych podmiotéw
administrujacych, do ktérych zaliczy¢ nalezy np. agencje, spoiki publiczne, organizacje
pozarzadowe. Od poczatku lat 90. XX wieku obserwowana jest tendencja
do przekazywania tym podmiotom realizacji zadan publicznych (zadan administracji
publicznej), ktérych wykonywanie dotychczas nalezalo do kompetencji wiasciwych
ministrow?. Z uwagi na powyzsze, w literaturze przedmiotu zwraca si¢ uwage
na dysfunkcjonalno$¢ ustrojowa rozumiang jako niejasny status prawny podmiotow
wlasciwych w sprawach gospodarczych — np. agencji panstwowych, przyjety sposob
sprawowania nadzoru nad tymi podmiotami oraz relacje ustrojowe z organami
administracji publicznej*°.

Po szoéste, dylematem jest wykorzystywanie przez podmioty administrujace
prawnych form dziatania o niewladczym charakterze. Problematyka wycofywania si¢ ze
stosowania prawa administracyjnego na rzecz wprowadzania rozwigzan znamiennych
dla prawa cywilnego stanowi jeden z gtownych probleméw badawczych w doktrynie
prawa, w odniesieniu do ktérego nie wypracowano przesadzajacego stanowiska.
Zjawisko okresla si¢ jako ,ucieczke od rezimu administracyjnoprawnej kontroli
instancyjnej i sadowoadministracyjnej - ucieczke w sfere prawa cywilnego”gl.
Z drugiej strony sprzyja (z pewnymi ograniczeniami) swobodzie ksztattowania woli

stron.

» Jak zauwaza J. Zimmermann tworzenie nowych kategorii podmiotéw administrujacych,
ktore posiadaja wladztwo administracyjne czesto uzasadnione jest przyczynami koniunkturalnymi
lub nawet politycznymi. Dotyczy to m.in. agencji, bankdéw, podmiotéw wykonujacych funkcje zlecone,
funduszy, fundacji, zakladow administracyjnych, a nawet spolek prawa handlowego
oraz przedsigbiorstw (J. Zimmermann Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 108).

%0 M. Zdyb, Dysfunkcjonalnos¢ prawa gospodarczego w kontekscie ksztattowania tadu publicznego
w Polsce, [w] E. Kruk, G. Lubeniczuk, M. Zdyb (red.), Dysfunkcje publicznego prawa gospodarcza,
Warszawa 2018, s. 19.

1 D. Kijowski, Ucieczka administracji publicznej w sfere prawa cywilnego, [w:] M. Wierzbowski,
J. Jagielski, A. Wiktorowska, E. Stefanska (red.), Wspdlczesne zagadnienia prawa i procedury
administracyjnej, Ksigga Jubileuszowa dedykowana Prof. zw. dr. hab. Jackowi M. Langowi, Warszawa
2009, s. 116.
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1.3. Koncepcja nowego zarzadzania publicznego jako podstawy dla tworzenia

agencji rzadowych w Polsce

Podstaw ,,ideologicznych” tworzenia agencji rzadowych w polskiej przestrzeni
prawnej nalezy doszukiwaé si¢ w szczegdlnosci w zalozeniach koncepcyjnych NPM.
W tym wzgledzie konieczne jest przeanalizowanie tychze podstawowych zatozen
i udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy przyjety na gruncie NPM paradygmat
funkcjonowania agencji w ogdélnym ujeciu odpowiada rozwigzaniom przyjetym
w odniesieniu do wspodlczesnych agencji rzadowych w Polsce.

Kryzys gospodarczy w latach 70 XX wieku spowodowat krytyke rozbudowanej
administracji publicznej oraz modelu administracyjnego zakladajacego jej silne
ingerowanie w gospodarke. Zarzuty odnosily si¢ do zbyt wysokich kosztow
funkcjonowania sektora publicznego, rozbudowanego zakresu s$wiadczonych ushug
i braku zdolno$ci realizowania przez panstwo czesci z nich (konieczne stalo si¢ ich
dystrybuowanie przez sektor prywatny). Krytykowano sposdb dzialania sektora
publicznego charakteryzujacy si¢ m.in. nieskutecznos$cig, brakiem elastycznos$ci
oraz nieefektywnoscia™.

Panstwa zachodnie stangly przed koniecznoscia ograniczania wydatkow
publicznych oraz obnizania podatkéw, gwarantujac jednoczesnie utrzymanie jako$ci
ustug publicznych oraz dobrobytu na odpowiednio wysokim poziomie33.

Modernizacja sektora publicznego byla prowadzona w latach 80 XX wieku
w panstwach anglosaskich: USA, Wielkiej Brytanii, Kanadzie, Australii, Nowe;j
Zelandii, ale réwniez Szwecji oraz Holandii, gdzie wdrozono programy reform
administracji centralnej. W kolejnych latach przyjeto si¢ uzywac na okreslenie fali tych
reform sformutowania NPM>*.

Przedmiot reform w ramach NPM sprowadzono do dwoch zasadniczych kwestii:
wielkosci sektora publicznego, a takze zakresu realizowanych zadan oraz ich
dostosowania do modelu administracji (wprowadzenie efektywnych metod zarzadzania,
ekonomizacja administracji publicznej). W odniesieniu do pierwszej kwestii,
rola panstwa miala ogranicza¢ si¢ do zagwarantowania bezpieczenstwa obywatelom

oraz egzekwowania umow (tzw. panstwo minimalne). W przypadku drugiej kwestii,

%23, Mazur Historia administraciji publicznej, [w:] J. Hausner (red.), Administracja publiczna, Wydanie
2, Warszawa 2003, 2005, s. 57.

3 M. Zawicki, Nowe Zarzgdzanie Publiczne, Warszawa 2011, s. 23.

% Ch. Pollitt, G. Bouckaert, Public Management Reform, Third Editions, 2011, s. 6.
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zwracano uwage na mozliwo$¢ wykorzystania w sektorze publicznym instrumentow
zarzadzania stosowanych w sektorze prywatnym. Przedsiebiorstwa prywatne miaty
odtad stanowi¢ punkt odniesienia (wzorzec) dla funkcjonowania podmiotow
publicznych®. W literaturze przedmiotu NPM postrzegana jest w  sposob
niejednoznaczny czego wyrazem jest wielo$¢ definicji oraz cech charakterystycznych.
Ch. Hood®® stwierdza, iz NPM nie stanowi jednej zwartej koncepcji, a sktada si¢ z wielu
,komponentow doktrynalnych”, dla ktorych wspolnym mianownikiem jest krytyczny
stosunek do funkcjonowania sektora publicznego. Do komponentow tych nalezy
zaliczy¢:

1) profesjonalizacj¢ zarzadzania (przedsigbiorczy model zarzadzania publicznego);

2) ustalanie celow, zadan, wskaznikow i standardow $wiadczenia ustug publicznych;

3) ponoszenie odpowiedzialnosci indywidualne;j;

4) decentralizacj¢ ustug publicznych oraz ograniczenie struktur hierarchicznych;

5) propagowanie mechanizmoéw konkurencji w obszarze ustug publicznych;

6) ograniczanie wydatkéw publicznych (dyscyplina finanséw publicznych)®.

Majac na uwadze powyzsze sktadowe, NPM mozna opisa¢ jako ,adaptacje
metod i technik zarzadzania stosowanych w sektorze prywatnym do zarzadzania
organizacjami publicznymi®®”. NPM wyréznia promowanie konkurencji pomiedzy
ustugodawcami, decentralizacja kompetencji oraz wigksza kontrola spotecznosci
lokalnych. Administracja nie jest skoncentrowana na nakladach, zarzadzeniach
oraz regulacjach, ale na wynikach, misji i celach®.

A. Fraczkiewicz-Wronka zauwaza, iz istota NPM jest takze restrukturyzacja
administracji, tj. redukowanie jej rozmiarow w wyniku dezagregacji departamentéw

oraz tworzenie agencji wyposazonych w  wieksza autonomi¢ dzialania,

% M. Kulesza, D. Szescito, Polityka administracyjna i zarzgdzanie publiczne, Warszawa 2013,
s. 61, [za:] H. Klages, E. Loffler, New Public Management in Germany: the implementation process
of the New Steering Model, International Review of Administrative Sciences 1998, T. 64, nr 1, s. 42.

% Przyjmuje, sie, iz autor jako pierwszy postuzyt sie okresleniem New Public Management (1991 r.),
najpierw podczas wyktadu akademickiego, a nastepnie w artykule naukowym , A New Public
Management for All Seasons”, [w:] Public Administration, 1991, nr 1, s. 3-19 (H. Izdebski, Nowe
kierunki zarzqdzania publicznego a wspétczesne kierunki mysli polityczno - prawnej, [w:] A. Bosacki,
H. lzdebski, A. Nelicki, I. Zachariasz (red.), Nowe zarzqdzanie publiczne i public governance w Polsce
i w Europie, Warszawa 2010, s. 21-22).

¥ F. Kuznik, [w:] B. Kozuch, T. Markowski, Z teorii i praktyki zarzqdzania publicznego, Biatystok
2005, s. 74, [za]] Ch. Hood, A Public Management for All Seasons?, [w:] S.P. Osborne (red.),
Public Management. Critical Perspectives, Routledge, London 2002, s. 185-203.

% A. Zalewski, Nowe zarzqdzanie publiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym, Warszawa 2005,
s. 39.

%], Czaputowicz, Administracja publiczna. Wyzwania w dobie integracji europejskiej, Warszawa
2008, s. 147, [za:] D. Osborne, T. Gaebler, Reinventing government: How to entrepreneurial spirit
is transforming the public sector, New York 1992, s. 19-20.
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czego konsekwencja jest sptaszczanie struktur administracji. Tego typu model
administracji sprowadza si¢ do wykonywania wtadzy przez nizsze szczeble zarzadzania
I powstawania organizacji sieciowej. Zdaniem autorki, dezagregacja jednostek
nalezagcych do sektora publicznego charakteryzuje si¢ m.in. odejsciem od ich
monolitycznos$ci, zdecentralizowaniem budzetéw oraz koniecznoscig kreowania takich
organizacji, ktorymi mozliwe jest efektywne zarzadzanie®.

Z uwagi na powyzsze, w ujeciu ustrojowym, tym co charakteryzuje koncepcje
NPM jest przede wszystkim tworzenie podmiotow wylaczonych ze struktur
administracji publicznej, tj. rozdzielenie jej funkcji wykonawczych od politycznych
(tradycyjnie przypisywanych ministerstwom). Zdaniem M. Swory, takie funkcjonalne
oddzielenie wynika z przekonania, ze kazda z tych funkcji ma inng specyfike i powinna
by¢ wykonywana przez rozne podmioty’’. Podmioty realizujace funkcje wykonawcze
w NPM okres§lone zostaly organizacjami quasi-autonomicznymi (quangos's, tj. quasi-
autonomous non-governmental organisation), ktore przyjmuja posta¢ dziatajacych
Ww imieniu panstwa agencji prywatnych powotywanych w celu zapewnienia wzrostu
efektywnosci dziatan rzadu®’. W literaturze przedmiotu wskazany powyzej podzial
funkcji okreslany jest jako ,.decentralizacja zarzqdzania”, w wyniku ktérej nastepuje
zwigkszanie odpowiedzialno$ci oraz zakresu wladzy departamentéw 1 agencji
rzagdowych. Ministerstwa odpowiadajg za przygotowywanie programoéw oraz polityk
panstwa, jak rowniez za nadzor nad agencjami odpowiedzialnymi za ich implementacjeg.
Migdzy agencjami a ministerstwami zawierane sg porozumienia (kontrakty),
okreslajace zakres zadan oraz 0dp0wiedzialn0éci43.

W S$wietle koncepcji NPM agencje powinny by¢ podmiotami niezaleznymi
operacyjnie, jednak ponoszacymi odpowiedzialno$¢ przez ministrem lub jednostka
nadzorujaca. Z jednej strony agencje cechuje menadzeryzm, dzialalno$¢ zorientowana
na realizacj¢ programow 1 osigganie konkretnych rezultatow, z drugiej strony
planowanie w oparciu o $rodki finansowe, ktérych dysponentem jest wladza

polityczna*.

“0 A. Fraczkiewicz-Wronka, Zarzqdzanie publiczne - elementy teorii i praktyki, Katowice 2009, s. 47.

* M. Swora, Niezalezne organy administracji. Aspekty prawne, organizacyjne, polityczne, Warszawa
2012, s. 81, [za:] T. Christensen, P. Laegreid, New Public Management - Undermining Political Control
?, [w:] T. Christensen, P. Laegreid (red.), New Public Management, The Transformation
of ideas and practise, London, 1996.

“2'S. Mazur, Historia..., [w:] J. Hausner (red.), Administracja publiczna, s. 58.

* M. Zawicki, Nowe zarzqdzanie..., s. 54-55.

* A. Schick, Agencies in Search of Principles, OECD, Journal on Budgeting, 2(1), s. 15.
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Z czasem w wielu panstwach (np. w Szwecji) wdrozono doktryne okreslang
mianem  agencyfikacji ~ (ang. agencification) polegajaca na  powierzeniu
wyspecjalizowanym agencjom rza(dowym45 (tworzacym rozbudowang sie¢) zadan
majacych charakter wykonawczy. Dzigki temu ministerstwa moga skupi¢ si¢ jedynie
na realizowaniu strategicznych funkcji, tj. tworzeniu programéw, plandéw, strategii
oraz projektow aktow prawnych. W Polsce podejmowane byty proby zaadoptowania
podobnego modelu, jednak z uwagi na postulat ,taniego panstwa” oraz limitowania
liczby instytucji panstwowych oraz urzedow zrezygnowano z tych zamierzen.
Konsekwencja tego bylo rozbudowywanie struktur ministerstw zaréwno pod wzgledem
zatrudnienia, jak i realizowanych zadan.

Koncepcja NPM w latach 90. XX wieku stata si¢ przedmiotem krytyki.
Uwazano bowiem, iz jest ona nieadekwatna i niewystarczajaca w $wietle ,,bardziej
ztozonych wyzwan wspblczesnego rzadzenia™’. K. Marchewka-Bartkowiak wskazuje
na trudno$¢ we wdrazaniu NPM wynikajaca z probleméw w pomiarze wynikow
realizacji zadan publicznych, upolitycznieniem administracji oraz jej oporem
do przejecia odpowiedzialno$ci za wykonywanie okreslonych celow szczeg(')lowych48.
Zwrocono uwage, iz tam, gdzie koncepcja NPM odnalazta szerokie zastosowanie
praktyczne, doszto do ,radykalnego zwigkszenia ztozono$ci instytucjonalnej

1 politycznej”, ze wzgledu na atomizacj¢ duzych struktur biurokratycznych na mniejsze

*® Nalezy jednak zwrocié uwage, iz w literaturze przedmiotu okreslenia ,agencja” uzywa sie
w szerokim ujgciu. Dlatego konieczne jest wylaczenie z tego wyrazenia m.in. przedsigbiorstw
panstwowych, spotek akcyjnych nawet jezeli jedynym udzialowcem jest panstwo, dziatajacych
na podstawie prawa prywatnego, lokalnych agencji (,,sub- national agencies”), organizacji
charytatywnych. Agencje r6znig si¢ wielkosScia, realizowanymi funkcjami ($wiadczenie ustug, zadania
regulacyjne), zakresem kompetencji (podmioty eksperckie lub o kompetencjach ogdlnych), zakresem
autonomii (duza niezalezno§¢ lub S$cista podlegltos¢ wiasciwemu ministrowi Iub jednostce
nadzorujacej). C. Talbot, Ch. Pollitt, K Bathgate, J. Caulfield, A. Reilly, A. Smullen, The idea of
agency. Researching the agencification of the (public service) world, Paper for the American Political
Studies Association Conference, Washington DC, 2000, s. 5-6.

“® D. Szescilo, J. Jakubek-Lalik, [w:] D. Szescito (red.), Administracja i zarzqdzanie publiczne.
Nauka
o wspolczesnej administracji, Warszawa 2014, s. 49. Model przyjety w Szwecji charakteryzuje
jednoznaczne rozdzielenie ministerstw zaangazowanych w realizacje¢ spraw politycznych
od urzedow centralnych (administracja wykonawcza). Podobnie w Polsce w latach 1992-2001
podejmowano wysitki na rzecz wyodrebnienia kompetencji oraz aparatu urzedow centralnych
administracji rzadowej z ministerstw, ktore miaty odpowiadaé za obsluge procesow rzadzenia.
Rozdzielenie nie doszto do skutku ze wzgledu na likwidacj¢ w 2001 r. okoto 20 urz¢déw centralnych,
ktore zostaly wiaczone do struktur ministerstw, a co za tym idzie poddane zwierzchnictwu
politycznemu (H. l1zdebski, M. Kulesza, Administracja..., s. 127-128).

M. Zawicki, Deficyty wspélzarzqdzania publicznego w Unii Europejskiej, [w:] A. Bosiacki,
H. lzdebski, A. Nelicki, I. Zachariasz (red.), Nowe zarzqdzanie publiczne i public governance w Polsce
i w Europie, Warszawa 2010, s. 106.

* K. Marchewka-Bartkowiak, Nowe zarzqdzanie publiczne, Biuro Analiz Sejmowych, nr 18 (178),
9 pazdziernika 2014 r., s. 3, http://orka.sejm.gov.pl [dostep na dzien 25.10.2018 r.].
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jednostki, posiadajace samodzielno$¢ decyzyjng oraz finansowa. Konieczne zatem stato
si¢ zaproponowanie nowych rozwigzan, ktére eliminowatyby powstate rozbicie oraz
jego skutki* (paradoksalnie, w okresie w ktorym nastepowat zmierzch koncepcji NPM,
w Polsce rozpoczeto procesy organizacji administracji odpowiadajace jej zaioZeniom‘r’o).

Pojawily si¢ postulaty zastapienia NPM formutg zarzadzania publicznego -
good governance (dobre rzadzenie). Okreslenie good governance zostalo pierwszy
raz uzyte w dokumentach i programach pomocowych Banku Swiatowego.
Wskazywano w nich konieczno$¢ udzielenia wsparcia krajom rozwijajacym si¢, majac
na uwadze w szczegdlnosci kryterium skutecznosci. Nieefektywno$¢ udzielanej pomocy
wigzano z niewystarczajacym potencjatem administracyjnym®". Koncepcje te okreslono
jako ,sprawowanie wladzy publicznej w ramach wzajemnych relacji rzadu,
administracji i spoteczenstwa, cechujace si¢ otwartoscia, partnerstwem, rozliczalnoscia,
skutecznoscia, efektywnoscia i spojnoscia”™>.

W literaturze przedmiotu zwraca si¢ uwage, iz koncepcje NPM oraz dobrego
rzgdzenia nie musza by¢ ze soba sprzeczne. Konieczna jest migdzy nimi synergia,
a wigc potaczenie efektywno$ci i1 skuteczno$ci dziatania NPM oraz respektowania
prawa, uczciwosci 1 przejrzystosci, ktore zaktada koncepcja dobrego rzgdzenia.
NPM  jest modelem rynkowym, zakladajacym  istnienie  niezaleznych
oraz réwnorzgdnych podmiotow (w szczegdlnosci agend rzadowych). Z kolei dobre
rzqdzenie organizuje sie¢, ktora tworza agencje rzadowe, czlonkowie zwigzkow
zawodowych oraz przedsi@biorstwa‘r’g.

Majac na uwadze powyzsze nalezy zauwazy¢, iz agencje rzadowe powstate na

gruncie polskiego prawa wykazujg pewne podobienstwa do analogicznych konstrukcji

prawnych wynikajacych koncepcji NPM 1 jej najwazniejszych zatozen. Do wspdlnych

* H. Izdebski, Nowe kierunki zarzqdzania..., s. 23, [za:] P. Dunleavy, H. Margetts, S. Bastow,
J. Tinkler, New Public Management is Dead - Long Live Digital — Era Governance, Journal of Public
Administration, Reasearch and Theory, 2006, nr 3, s. 467-494.

%0 podczas konferenciji Stulecie polskiej administracji. Doswiadczenia i perspektywy (25 pazdziernika
2018 r., Krajowa Szkota Administracji Publicznej), podj¢to dyskusje na temat wyzwan polskiej
administracji oraz adekwatno$ci jej struktur. Zwroécono uwage, na konieczno$¢ przenoszenia zadan
publicznych poza administracjc np. w formule partnerstw publiczno-prywatnych lub publiczno-
spotecznych. Wskazywano réwniez na sieciowos¢, zadaniowo$¢ (podejscie projektowe), optymalizacje
procesu decyzyjnego oraz elastyczno$¢ struktur, jako przymioty ,,pozadanej” administracji. Wydaje si¢
zatem, iz pomimo krytyki NPM, pewne jego postulaty w dalszym ciagu pozostaja aktualne.

%! Koncepcja good governance - refleksje do dyskusji, Departament Koordynacji Polityki Strukturalnej,
Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2008, s. 9.

*2|bidem, s. 5.

% K. Lisiecka, T. Papaj, E. Czyz-Gwiazda, Public Governance koncepcjq zarzqdzania
w administracji publicznej, Katowice 2011, s. 65, [za:] J. Hausner, Podstawy rzqdzenia interaktywnego,
[w:] Studia z zakresu zarzqdzania publicznego. Materiaty seminarium naukowego, Krakow 2011, s. 11.
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cech nalezy zaliczy¢é wyodrebnienie podmiotow — agencji ze struktur administracji
rzagdowej (ministerstw) w celu wykonywania w sposob bardziej efektywny niz owa
administracja zadan o charakterze wykonawczym. Agencje sa zorientowane
na osigganie konkretnych rezultatow czemu shluzy¢ ma system planowania
oraz sprawozdania z realizacji konkretnych dziatan. Z kolei ministrowie odpowiadaja
za kreowanie polityki panstwa (tworzenie strategii, programoéw, projektowanie
przepisOw prawa). Ponadto agencje podlegaja nadzorowi tychze ministrow - wladzy
politycznej. Uwage zwraca, iz o ile na gruncie NPM agencje sa podmiotami wzglednie
niezaleznymi, o tyle w odniesieniu do agencji rzadowych w Polsce podobne ustalenie

nie znajduje potwierdzenia.

1.4. Pojecie agencji rzadowych w doktrynie prawa

Niezbedne jest, aby szczegdlowe rozwazania dotyczace statusu prawnego
agencji rzadowych, zostaly poprzedzone przegladem definicji tych podmiotow
wypracowanych przez doktryne prawnicza. Podjete zadanie badawcze nie wiaze si¢
z przedstawieniem catosci pogladéw tejze doktryny, a jedynie tych stanowisk,
ktore uznac¢ nalezy za najbardziej reprezentatywne.

Cel niniejszych rozwazan sprowadza si¢ do potwierdzenia tezy, iz w doktrynie
prawniczej nie zostata wypracowana definicja agencji rzadowych — panstwowych osob
prawnych, ktora w sposob trafny oddaje ich organizacyjny-prawny charakter.
Z uwagi na powyzsze niezbedne jest przedstawienie propozycji definicji,
ktora w sposob adekwatny bedzie wyrazata konstrukcje prawng tych podmiotow.

W pierwszej kolejnosci niezbedne jest poczynienie uwag o charakterze
terminologicznym. Nalezy zwr6ci¢ uwage na wystgpowanie na gruncie kodeksu
cywilnego konstrukcji prawnej umowy agencyjnej — agencji, okre§lonej w art. 758 §1
k.c.>* W swietle tego przepisu na podstawie umowy agencyjnej agent (tj. przyjmujacy
zlecenie) zobowigzuje si¢ za wynagrodzeniem do stalego posredniczenia
przy zawieraniu umoOw zarOwno na rzecz przedsiebiorcy dajacego zlecenie,
jak réwniez do ich zawierania w jego imieniu. Agentem bedzie przedsigbiorca,
osoba fizyczna lub osoba prawna prowadzaca dzialalno$¢ gospodarcza, m.in.

wytworcza, uslugowa, handlowa. Dzialalno$¢ prowadzona jest we wlasnym imieniu,

> Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (tekst jedn.: Dz. U. z 2018 r. poz. 1025).
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zarobkowo 1 w sposob zorganizowany oraz ciqglyss. Umowa agencyjna jest umowa
profesjonalng poniewaz jej stronami sa podmioty o statusie przedsigbiorcy®®.
Ma charakter wzajemny, odptatny, zobowigzujacy i jest zblizona w swej konstrukcji
do umowy zlecenia, stanowigc w pewnym sensic jej wyspecjalizowany podtyp57.
Agencji na gruncie prawa cywilnego nie nalezy oczywiscie utozsamia¢ z agencjami
rzagdowymi. M. Mozdzen-Marcinkowski wskazuje liczne akty, w ktorych wystepuje
instytucja ,,agencji” lub ,,agenta”. Autor slusznie postuluje wylgczenie tychze pojeé
z k.c.,, (umowa agencyjna), Prawa celnego (agent celny), Kodeksu Morskiego
(agent morski), ustawy o ustugach ptatniczych agent ptatniczy), ustawy o ustugach
turystycznych (agent turystyczny i ubezpieczeniowy)®.

Na gruncie przepisOw prawa nie zostala wypracowana definicja legalna

,agencji” lub ,agencji rzqgdowe”®. Zgodnie ze Stownikiem Jezyka Polskiego,

agencja to ,,przedstawicielstwo jakiego$ przedsigbiorstwa, urzedu lub panstwa”®.
Z kolei przymiotnik relacyjny ,rzadowy” nawigzuje do wiadzy wykonawczej,
a wiec wladzy odpowiedzialnej za realizacj¢ polityki panstwa. Prima facie agencja
powinna wiec by¢ podmiotem wydzielonym ze struktur pierwotnych — mocodawcy,
jednak posiadajacym uprawnienie (mandat) do dzialania na rzecz takiego organu.
Nalezy zauwazy¢, iz zbiorczego pojgcia ,,agencje” uzywa si¢ na okreslenie
licznych podmiotéw zrdéznicowanych w swej naturze prawnej. Jak stusznie zauwazaja
A. Gronkiewicz i A. Ziotkowska, przed 1989 r. funkcjonowaty zaledwie dwie agencje,
byly to: Polska Agencja Prasowa oraz Panstwowa Agencja Atomistyki (nie byly one
jednak panstwowymi osobami prawnymi). Zapoczatkowanie procesu transformacji
gospodarcze] wigzato si¢ z powstawaniem nowych agencji o zréznicowanym statusie
prawnym oraz nazewnictwie. Jak podkreslaja autorzy, nie kazda dzialalno$¢ danej
jednostki  organizacyjnej wykonywana na zasadach agencji miata swoje

odzwierciedlenie w nazwie, jak rowniez nazwa ,,agencja”, ktora postugiwata si¢ dana

® T. Szymanek, [w:] T. Szymanek, D. Czajka (red.), Prawo gospodarcze. Podrecznik akademicki,
Warszawa 2005, s. 177.

% T, A Filipiak, J. Mojak, M. Mazar, E. Niezbecka, Zarys prawa cywilnego, Wydanie 6, Lublin 2010,
s. 367.

%" A. Brzozowski, M. Safjan, E. Skowronska-Bocian, Zobowigzania. Zarys wykladu, Warszawa 2007,
s. 521.

% M. Mozdzen-Marcinkowski, [w:] P. Czechowski (red.), Ustawa o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa. Komentarz, \Warszawa 2018, s. 39.
% Wskazana konstrukcja stowna zostala uzyta przez ustawodawce w ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r.
Przepisy wprowadzajace ustawg o finansach publicznych (Dz.U. Nr 157, poz. 1241 z po6zn. zm.).
Jednak zaréwno akt prawny jak i uzasadnienie, nie zawiera objasnienia dla tego pojecia.

% Stownik jezyka polskiego PWN, http://sjp.pwn.pl [dostep na dzien: 13.02.2017 r.].
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jednostka nie przekladata sic na jej funkcjonowanie na zasadach agencji®.
Dla przyktadu, ustawodawca tworzy np. COBORU, NCBiR, NCN oraz NIW
nie poslugujac si¢ w nazwach tych podmiotéow sformutowaniem ,,agencja”.
Pomimo to nalezy je klasyfikowac¢ jako agencje rzadowe.

Ponadto zwraca uwage stosowanie w literaturze przedmiotu nastgpujacych
okreslen agencji: panstwowe, rzadowe, publiczne, administracyjne, gospodarcze,
czy wreszcie wykonawcze. Szczegotowa egzegeza pojeciowa tychze okreslen bytaby
zadaniem karkotomnym. Nalezy jednak sformutlowaé ogdlng uwage, iz stosowanie
powyzszych okreslen determinowane bylo pojmowaniem tychze podmiotéw z punktu
widzenia aktualnie realizowanych zadan oraz funkcji (ewoluowanie konstrukcji agencji
na gruncie obowigzujacych przepiséw miato swoje odzwierciedlenie w stosowanym
nazewnictwie).

Uwage zwraca takze niescistos¢ terminologiczna, ktorg utrzymuje ustawodawca
na gruncie ustawa ,,finansowych”, tj. o ile w ustawie o f. p. postuzono si¢ okresleniem
,agencja wykonawcza”, o tyle juz w przepisach ustawy p.w.u.f.p.?? (art. 12 i 17),
znamienne jest postugiwanie si¢ zwrotem ,agencja rzgdowa” oraz ,agencja
wykonawcza”.

Dla uporzadkowania rozwazan niezbedny jest w pierwszej kolejnosci przeglad
definiowania agencji w znaczeniu szerokim (podej$cie dominujace, szczegdlnie
w publikacjach majacych walor historyczny). Takie uj¢cie nalezy odnosi¢ do ogdtu
podmiotow prawa publicznego o zréznicowanej formie organizacyjno-prawnej.
Agencjami tymi beda: panstwowe osoby prawne, spoiki prawa handlowego, ktorych
jedynym udziatowcem jest Skarb Panstwa oraz urzg¢dy, na czele ktorych stoja centralne
organy administracji rzagdowe;.

W opinii D. Pelca, agencja administracyjng jest wyodrebniona majatkowo,
organizacyjnie oraz samodzielna finansowo panstwowa jednostka organizacyjna
realizujgca zadania publiczne przy wykorzystaniu instrumentéw cywilnoprawnych
(m.in. uméw cywilnoprawnych) oraz metod administracyjnych (np. decyzji
administracyjnych). Zdaniem autora, agencja administracyjng jest podmiot spetniajacy

dwie przestanki: a) wyodrebnienie z aparatu administracji rzadowej, b) stosowanie

81 A. Gronkiewicz, A. Ziotkowska, Agencje w strukturze administracji - uwagi wprowadzajgce,
[w:] A. Gronkiewicz, A. Ziotkowska (red.), Agencje i podmioty podobne..., s. 18. Podobnie:
J. Olszewski, Prawo gospodarcze. Kompendium, Warszawa 2002, s. 138.

82 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach publicznych
(Dz. U. Nr 157, poz. 1241 z p6zn. zm.).
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mieszanych metod dziatania®. B. Popowska zwraca uwage, iz agencje sg przyktadem
przystosowywania ,,form organizacyjnych administracji do zmieniajacych si¢ zadan,
gléwnie zwigzanych z przeksztatlceniami ustrojowymi”. Zdaniem autorki nie mozna
uzna¢, iz istnieje jeden model agencji, poniewaz wystepuje kilka typow agencji,
z ktérych kazdy posiada immanentne, charakterystyczne dla siebie cechy®.

Z kolei J. Niczyporuk przytacza definicje¢ agencji rzadowej bedacej ,,instytucja
utworzong na podstawie ustawy lub zalozong przez naczelny organ administracji
panstwowej; w formie organu centralnego, panstwowej jednostki organizacyjnej
lub spotki akcyjnej; w celu wykonywania zadan panstwa, w zakresie udzielonych jej
kompetencji i pelnomocnictw”. Autor kwestionuje zasadno$¢ postugiwania si¢ takim
ujeciem agencji z uwagi na nieprecyzyjno$¢ 1 mala uZytecznoééGS.
Na powiazania funkcjonalne ze sferg administracji rzadowej wskazuje C. Kosikowski.
Przedstawiajac  konstrukcje agencji rzadowych, podnosi, iz ,,publicznoprawne
rozumienie agencji odnosi si¢ do podmiotow stanowigcych jednostki organizacyjne
wylaczone z tradycyjnych struktur ministerialnych, chociaz na ogoét poddane nadzorowi
ministréw, o zrdznicowanych podstawach prawnych i formach dziatania, tworzone jako
szczegolnego rodzaju rzadowe przedstawicielstwa w celu spetlnienia wyznaczonych
przez rzad zadan z zakresu administracji gospodarczej”®®.

W innym ujeciu agencje panstwowe okreslane s3 jako ,,panstwowe formy
organizowania dziedzin gospodarki”, dla ktorych wspdlnymi cechami sa:
a) powolywanie przez organy panstwa, ukierunkowane na wykonywaniu zadan
panstwa;
b) powigzanie funkcjonalne i organizacyjne z naczelnymi lub centralnymi
organami administracji panstwowe;j o
W jednej z wczesniejszych publikacji na temat agencji, J. Jagielski wyrazat
stanowisko, 1z agencja to w istocie nazwa, pod ktorg wystepuja podmioty

0 zrdznicowanym statusie®®. W pozniejszej publikacji autor zrewidowat jednak swoj

D, Pelc, Agencje..., [w:] K. Nowacki (red.), Status i pozycja jednostki..., s. 42.

% B. Popowska, Agencje rzqgdowe..., [w:] Kierunki Rozwoju Prawa Administracyjnego..., s. 207-208.

8 J. Niczyporuk, Agencje..., [w:] J., Stelmasiak, J. Szreniawski (red.), Prawo administracyjne
ustrojowe..., s. 163.

% C. Kosikowski, Polskie publiczne prawo gospodarcze, Wydanie 5, Warszawa 2002, s. 137-138.
Zob. takze: Wyrok WSA w Warszawie z 14 pazdziernika 2008 r., 11l SA/Wa 1086/08, Legalis
(nr 280128);

87 J. Kiryto, M. Mozdzen-Marcinkowski, Administracja gospodarcza, [w:] S. Piatek, 1. Postula (red.),
Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2009, s. 47.

%8 J. Jagielski, Status prawny..., [w:] Granice wolnosci gospodarczej..., s. 4.
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poglad, przypisujac agencjom ,,podmiotowos¢”. W aspekcie przedmiotowym agencja
miata by¢ jednostka, ktora moze posiada¢ zrdznicowany charakter prawny, powstala do
realizacji wydzielonych zadan administracji publicznej, w szczegdlnosci o finansowe;j
1 gospodarczej naturze, bedacych w obszarze zainteresowania rzqdu6g. Przedstawiony
katalog definicji agencji nalezy uzupeli¢ stanowiskiem I. Lipowicz, ktoéra okresla
je jako panstwowe jednostki organizacyjne usytuowane na poziomie centralnym,
realizujgce administracj¢ publiczng w $cisle okreslonej dziedzinie. Sa to kombinacje
form zaré6wno o charakterze publicznym, jak i1 prywatnym powolywane celem realizacji
zadan publicznych w sposob bardziej efektywny i kreatywny’°.

W opinii P. Wajdy i A. Wiktorowskiej agencje administracyjne to zré6znicowana
kategoria jednostek organizacyjnych, ktérych wspdlnym mianownikiem jest realizacja
zadan publicznych. Do ich wspdlnych cech nalezy zaliczy¢ powotywanie przez organy
panstwa celem wykonywania jego zadan oraz funkcjonalne
organizacyjne powigzania z organami administracji rzadowej. Jednostki sg jednak
zrbznicowane pod statusu prawnego, zadan i funkcji oraz organizacji wewnetrznej'".

Definicja agencji rzadowej zostala réwniez wypracowana na gruncie
orzecznictwa sagdow administracyjnych. Wskazuje si¢, iz agencja jest ,,jednostkg
o zroznicowanym charakterze i statusie prawnym, powolang do wykonywania dziatan
administracji publicznej, czgsto o charakterze gospodarczym i finansowym oraz
usytuowang w strukturze aparatu centralnej administracji poprzez podporzadkowanie

nadzorowi organéw naczelnych”’?

. Powyzsza definicja wskazuje zatem istote agencji
rzadowych, ktora odpowiada pogladom przyjmowanym przez doktryne prawa.
Podsumowujac dotychczasowe analizy nalezy stwierdzi¢, iz agencje rzadowe
rozumiane w ujeciu szerokim wykazuja podobienstwa w postaci panstwowego
charakteru (funkcjonujg w obrgbie administracji publicznej), sa tworzone na podstawie
ustaw lub przez organy panstwowe, z ktorymi sa powigzane 1 realizujg szeroko
rozumiane zadania administracji publicznej. Zaproponowane definicje majg ogdlnikowy

charakter 1 s3 pojemne znaczeniowo, przez co nie oddaja w sposob trafny specyfiki

podmiotéw, ktére uznawaé nalezy za agencje rzadowe w waskim znaczeniu.

8 J. Jagielski, Administracja centralna, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne,
Wydanie 13, Warszawa 2017, s. 177.

" I. Lipowicz, Ustréj administracji publicznej, [w:] M. Kallas, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski,
G. Szpor (red.), Prawo administracyjne. Cze¢$¢ ustrojowa, Warszawa 2002, s. 237.
T P. Wajda, A. Wiktorowska, Agencje..., [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.),
Podmioty..., s.401.

"2 Wyrok WSA we Wroctawiu z 29 listopada 2010 r., | SA/Wr 942/10, CBOSA.
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Stosowanie sformutowania ,agencja rzqdowa” na okreslenie spotek akcyjnych,
centralnych organéw administracji rzadowej (agencja jest aparat pomocniczy tychze
organéw) oraz panstwowych jednostek budzetowych nalezy uzna¢ za zbytnie
uproszczenie73. Stanowi ono jednak konsekwencj¢ semantycznej niescistosci, ktorej
wyrazem jest przede wszystkim postugiwanie si¢ nazwach tych podmiotow wyrazem
»agencja”’.

W ujeciu zawezajagcym do agencji rzadowych zaliczy¢ nalezy podmioty majace
status wylacznie panstwowych oséb prawnych75. Podmioty te, przyjmuja takie nazwy
jak: agencja, centrum, instytut czy osrodek. W powyzszym ujeciu J. Niczyporuka,
definiuje agencj¢ rzadowa jako ,,instytucj¢ utworzong z mocy ustawy, w formie
panstwowej osoby prawnej, celem wykonywania zadan gospodarczych panstwa,
w zakresie udzielonych kompetencji i pelomocnictw”’®. Nalezy jednak zauwazyc,
iz wspolczesne zadania realizowane przez agencje nie potwierdzaja wylacznie
ich gospodarczego charakteru. Zamiast tego uzasadnione jest uzywanie ogo6lnego
okreslenia ,,zadania publiczne”, ktore najlepiej oddaje nie tylko ich aktualny charakter,
ale nadto uwzglednia perspektywiczne obszary dzialalnosci, w ktorych agencje moga
funkcjonowac.

J. Jagielski na okreslenie agencji rzadowych rozumianych w ujeciu waskim
uzywa okreslenia ,,wlasciwe”. Autor stwierdza, iz agencje, to tworzone na podstawie
ustaw panstwowe jednostki organizacyjne posiadajace osobowo$¢ prawna,
podporzadkowane organom szczebla rzadowego (najczes$ciej ministrom dzialowym)
1 dziatajagce poprzez organy ,w ramach wyznaczonych przez prawo struktur
wewnetrznych”. Agencje tworzone sg w celu realizacji zadan zaliczanych do szeroko

pojmowanej sfery administracji, za ktére w ostatecznym rozrachunku odpowiada

"® Patrz takze: J. Niczyporuk, Agencje..., [w:] J. Stelmasiak, J. Szreniawski (red.), Prawo
administracyjne ustrojowe..., s. 163-164, J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Wydanie 7, Warszawa
2016, s. 206 oraz L. Bielecki, Prawne formy i metody dzialania administracji, [w:]
L Bielecki, P. Ruczkowski (red.), Ustrojowe prawo administracyjne, Warszawa 2011, s. 367.

™ Por. J. Jagielski, Status prawny..., [w:] Granice wolnosci gospodarczej..., s. 68. |. Lipowicz zwraca
uwage, iz niezbg¢dne jest uporzadkowanie nazw. Organom centralnym powinny by¢ nadawane inne
nazwy (l. Lipowicz, Ustréj administracji publiczngj..., s. 238).

™ Jednak P. Bies-Srokosz stwierdza, iz NCBiR oraz NCN nie maja cech agencji rzadowych a wiec nie
mozna ich uznaé, za agencje sensu stricto. Autorka w ogledny sposob uzasadnia, iz wynika to z faktu,
iz podmioty te ,,nie posiadajg cech, ktorymi charakteryzuja si¢ agencje rzadowe” (P. Bie$-Srokosz,
Uagencyjnianie administracji publicznej przyklad procesu tworzenia agencji rzgdowych w Polsce.
Studium prawnoporéwnawcze, [w:] P. Bies-Srokosz (red.), Wspétczesne kierunki zmian w administracji
publicznej, Czestochowa 2016, s. 10).

®J. Niczyporuk, Agencje..., [w:] J. Stelmasiak, J. Szreniawski (red.), Prawo administracyjne
ustrojowe..., s. 164. Trafno$¢ tej definicji wskazuje rowniez E. Kosinski (E. Kosinski, Realizacja zadan
administracji gospodarczej w formie rzgdowych agencji gospodarczych. Status prawny agencji, KPP,
Torun 2008, s. 8).

37



panstwo. Autor stusznie wskazuje, iz cecha agencji jest taczenie publicznoprawnych
i prywatnoprawnych form dziatania (elementow administracyjnych
oraz cywilistycznych)’’.

Z kolei K. Kiczka formuje definicje agencji wykonawczej zblizong do definicji
legalnej okreslonej w ustawie o f.p. Zaklada ona, iz agencje wykonawcze sa
,powotanymi w drodze ustaw panstwowymi osobami prawnymi, zaliczanymi
do jednostek sektora finansow publicznych, nadzorowanymi przez zazwyczaj
wlasciwych ministrow (...). Agencje s3 wyodrgbnionymi prawnie, organizacyjnie

i ekonomicznie podmiotami w strukturze pafistwa”’®

. Definicje agencji rzadowych
zblizong do optymalnej przedstawia P. Bie$-Srokosz. Autorka stwierdza, iz agencje
rzagdowe posiadajg szczegblny status prawny, sa one bowiem panstwowymi osobami
prawnymi realizujagcymi zadania publiczne o specyficznym zakresie przedmiotowym
1 wykorzystujg przy tym publicznoprawne i prywatnoprawne formy dziatania™.

Na gruncie ustawy o f.p. ustawodawca uregulowal definicje ,,agencji
wykonawczej”, ktorg zgodnie z art. 18 jest panstwowa osoba prawna tworzona
na podstawie odrebnej ustawy w celu realizacji zadan panstwa. W anglojezycznej wersji
rozporzadzenia Rady (WE) Nr 58/2003% uzywa si¢ sformulowania executive
agencies®,  ktéore  nalezy  tlumaczyé  jako  ,agencja  wykonawcza”.
Przywotana konstrukcja leksykalna nie zostala wigc wypracowana na gruncie
piSmiennictwa, jak rowniez nie jest wynikiem prac ustawodawcy. Stanowi
zapozyczenie z przepisOw prawa wspolnotowego ,transponowanego” do polskiego
ustawodawstwa.

Poréwnanie przepisow ustawy o fip. oraz rozporzadzenia Rady (WE)
Nr 58/2003 sktania do wniosku, iz ustawa o f.p. nie zawiera wiernego odzwierciedlenia
przepisdOw rozporzadzenia. Obie regulacje taczy jednak w szczegodlnosci dazenie

do zapewnienia identyczno$ci konstrukcji agencji w zakresie instytucjonalnym,

zadan, organizacji i funkcjonowania oraz systemu budzetowego. Podmioty te

1], Jagielski, Status prawny..., [w:] Granice wolnosci gospodarczej..., s. T5.

® K. Kiczka, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), Publiczne prawo gospodarcze,
Tom 8A, Warszawa 2013, s. 566.

" P. Bies-Srokosz, Tworzenie agencji rzgdowych — odpowied? ustawodawcy na potrzeby
spoteczenstwa, [w:] M Gielda, R Raszewska-Skatecka (red.), Administracja publiczna wobec wyzwan
i oczekiwan spolecznych, Wroctaw 2015, s. 27.
8 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 58/2003 z dnia 19 grudnia 2002 r. ustanawiajace statut agencji
wykonawczych, ktorym zostang powierzone niektére zadania w zakresie zarzadzania programami
wspélnotowymi (Dz. Urz. WE L 11 z 2003 r., str. 1).

& http://eur-lex.europa.eu [dostep na dzien: 02.03.2017 r.].
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powolywane sg w celu wykonywania kluczowych zadan panstwa, dlatego szczegdlnego
znaczenia nabieraja rozwigzania odnoszace si¢ do zwigkszenia nadzoru oraz kontroli
nad ich gospodarka ﬁnansoquz. Zgodnie z rozporzadzeniem Rady (WE) nr 58/2003
agencjom przyznana zostala osobowo$¢ prawna. Z kolei panstwa cztonkowskie
wyposazaja je w zdolno$¢ prawng o najszerszym mozliwym zakresie,
jakie ustawodawstwo danego panstwa moze przyznaé osobom prawnym®.
Ustawa o f.p. przewidziata dwuletni okres przejsciowy dla dostosowania
poszczegbdlnych ustaw regulujagcych funkcjonowanie agencji rzgdowych do nowych
rozwigzan systemowych okreslonych w tejze ustawie tj. nowych zasad funkcjonowania
oraz gospodarki finansowej®*.

Przywolywane powyzej definicje agencji zawieraja elementy stanowigce
o istocie tych bytow prawnych, ktéore moga zostaé wykorzystane przy opracowaniu
nowej (uniwersalnej) definicji agencji rzadowej, odpowiadajacej aktualnej
charakterystyce prawnej tych podmiotow. W wickszosci przytoczonych powyzej
definicji nie uwzglednia si¢ immanentnej cechy agencji, jaka jest mozliwos¢ stosowania
umow cywilnoprawnych lub decyzji administracyjnych w zaleznosci od realizowanych
zadan. Zdaniem P. Wajdy i A. Wiktorowskiej, wykorzystywanie prywatnych form
dzialania stanowi wyraz poszukiwania takich rozwigzan organizacyjnych,
ktore charakteryzuja si¢ efektywnoscia oraz adekwatnoscia w dostosowaniu
do zmiennych uwarunkowan gospodarczych i spoiecznych%.

Majac na uwadze powyzsze, nalezy w pierwsze] kolejnosci przesadzic,
1z w odniesieniu do agencji bedacych panstwowymi osobami prawnymi konieczne jest

stosowanie konstrukcji leksykalnej ,,agencja rzadowa”, ktora w adekwatny sposob

8 M. Ghuch, Regorganizacja w sektorze finanséw publicznych, [w:] W. Lachiewicz (red.), Finanse
publiczne. Praktyka stosowania nowej ustawy o finansach publicznych i aktow wykonawczych, \Warszawa
2010, s. 106.

8 Wszystkie agencje wykonawcze Unii Europejskiej dziataja na podstawie powyzszego rozporzadzenia
Rady poniewaz do ich zadan nalezy zarzadzenie programami unijnymi i tworzone sg wylacznie na
okre$lony czas. Komisja FEuropejska sprawuje kontrole nad agencjami wykonawczymi
za posrednictwem dyrekcji generalnych. Do takich agencji nalezy np. Agencja do spraw Edukacji,
Kultury i Sektora Audiowizualnego do obowigzkow ktorej nalezy wdrazanie prawie 20 programow
unijnych (N. Nugent, Unia Europejska. Wiladza i polityka, przektad: A. Gasior-Niemiec, J. Gilewicz,
W. Nowicki, Krakow 2012, s. 296). Agencje wykonawcze strukturg organizacyjng przypominajg agencje
rzadowe. Do ich organéow zalicza si¢: Dyrektora (wskazany przez Komisj¢ Europejska) oraz Komitet
Sterujacy (sktada si¢ z 5 cztonkoéw rowniez wyznaczanych przez Komisj¢ Europejska, na czele stoi
przewodniczacy). Nadzor nad agencjami wykonuje Komisja Europejska poprzez bieglego rewidenta.

8 L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2011, s. 12,
[za:] Uzasadnienie do rzgqdowego projektu ustawy - Przepisy wprowadzajgce ustawe o finansach
publicznych (druk nr 1182), s. 5-6.

% p. Wajda, A. Wiktorowska, Agencje..., [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.),
Podmioty..., s. 412.
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oddaje istote tych podmiotéw, w szczegélno$ci powigzanie ze sfera administracji
rzadowej. Z kolei unormowanie przez ustawodawcg ,agencji wykonawczej”,
nie rozwigzato problemu chaosu terminologicznego poniewaz czg¢s¢ autoréw w dalszym
ciggu postuguje si¢ wtasciwg dla siebie nomenklatura.

Przedstawione poglady doktryny w zakresie pojmowania istoty agencji
oraz aktualny stan prawny, pozwalaja na sformutowanie definicji agencji o mieszanym
charakterze (przedmiotowo-podmiotowym). Agencjami rzadowymi bedg panstwowe
osoby prawne tworzone w drodze ustawy, realizujagce zadania publiczne przy
wykorzystaniu  publicznych oraz prywatnych form dziatania pod nadzorem
1 kontrolg naczelnych organéw administracji rzadowej (w szczegdlnosci Prezesa RM

oraz wlasciwych dzialowo ministrow).

1.5. Przyczyny tworzenia agencji rzadowych w Polsce

Przyczyny powstawania agencji mozna podzieli¢ na obiektywne oraz
subiektywne. Do pierwszych zaliczy¢ nalezy urzeczywistnianie koncepcji NPM.
Transformacja ustroju gospodarczego zmienita dotychczasowy ksztatt administracji
(w tym administracji gospodarczej). Zbiurokratyzowane struktury, w oparciu o ktore
budowano system gospodarki planowanej, nie odpowiadaly warunkom gospodarki
rynkowej. Konieczne zatem stato si¢ tworzenie nowych form ustrojowych - agencji
rzagdowych dzialajacych w specyficznych obszarach gospodarki o duzej zlozonosci
procesow gospodarczych®™. Postugujac sie tym argumentem, M. Chmaj i G. Herc
formuja teze, iz organy centralne pomimo, iz dysponuja zdolnoscig do oddzialywania
na te gospodarke, nie maja mozliwosci realizacji zadan publicznych w sposob
efektywny®’.

Z kolei M. Mozdzen-Marcinkowski przytacza stanowisko Rady Legislacyjnej
prezentowane w latach 90. XX wieku. Zgodnie z nim powstanie agencji
stanowi¢ miato zamierzone dzialanie, w ktorym ,,podmiot wlasnosci panstwowej miat
by¢ wolny od wladczego ingerowania przez organy panstwowe w zakres jego
uprawnien wlascicielskich” (oddzielenie dominium oraz imperium dziatalnos$ci

panstwa). Celem bylo ,,wypracowanie nowych regul reprezentowania Skarbu Panstwa,

8 J. Niczyporuk, Rzgdowe agencje gospodarcze, [w:] Administracja i prawo administracyjne u progu
XXX tysigclecia, £.6dz 2000, s. 339.

8 M. Chmaj, G. Herc, Centralny organy administracji, [w:] M. Chmaj (red.), Prawo administracyjne.
Czes¢ ogolna, Warszawa 2007, s. 130.
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co mialo stanowi¢ pewng warto$¢ reformatorska”. Pierwotnie planowano przyjgcie
kompleksowej ustawy o Skarbie Panstwa. Podj¢to si¢ jednak utworzenia rozmaitych
agencji rzagdowych, ktérych zadaniem miato by¢ reprezentowanie Skarbu Panstwa
1 realizowanie panstwowej polityki restrukturyzacyjnej. Jak zauwaza autor, to wlasnie
w powyzszych uwarunkowaniach, jak rowniez niektdrych zagranicznych rozwigzaniach
(w szczego6lnosci rozwigzaniach anglosaskich i niemieckich), doszukiwa¢ nalezy si¢
przyczyn dla powstawania agencji panstwowych w Polsce®.

Nie mozna poming¢ kwestii, iz powstanie cze$ci agencji bylo zwigzane
z przystapieniem Polski do Unii Europejskiej. Powyzszy argument dotyczy agencji
dystrybuujacych srodki funduszy UE. Jak si¢ okazuje w przypadku czgsci z nich np.
PARP czy NCBIR, to wiasnie $rodki finansowe otrzymywane z budzetu Unii
Europejskiej stanowia gtéwne zrodto finansowania realizowanych przez agencje zadan,
a co za tym idzie ,,podtrzymywania” ich istnienia.

Podobnie ARiIMR, ktdrej pierwotne interwencyjne zadania przemianowano na
interwencyjno-ptatnicze przygotowujac do dziatalnosci zgodnej z zasadami prawa
europejskiego. Status prawny powyzszych agencji zblizono do statusu europejskich
agencji wykonawczych®.,

Przyczyny subiektywne powstawania agencji wymagajg rozpatrzenia z punktu
widzenia prakseologii. Zdaniem W. Kiezuna to wlasnie cel prakseologiczny ,,okresla
sprawnos¢ dzialania administracji publicznej w Polsce realizujacej swoje zadania
skutecznie 1 efektywnie”go. Ujecie prakseologiczne obejmuje uwzglednienie trzech
kryteriow: sprawnosci, skuteczno$ci oraz ekonomicznosci. Zdaniem W. Dawidowicza
»dziata¢ sprawnie — to przede wszystkim dziata¢ skutecznie i1 szybko, to rowniez dziata¢
ekonomicznie tzn. osigga¢ zamierzone cele przy jak najmniejszym naktadzie srodkow

. ..5,01 . ., ., . . ‘
1 energii” . Ekonomiczno$¢ (gospodarnos¢) z kolei przektada si¢ na oszczednos¢

oraz wydajno$¢®. Z kolei w opinii El. i Ed. Ury sprawnos¢ (efektywno$¢) dziatania

administracji publicznej jest realizowana m.in. przy wykorzystaniu prawnych form

% M. Mozdzen-Marcinkowski, Wstep do prawa administracyjnego ogdinego, Wydanie 3, Warszawa
2012, s. 129-130.

8 p. Czechowski, Wphw integracji europejskiej na proces dostosowania wybranych rozwigzar
prawnych w rolnictwie polskim, [w:] P. Litwiniuk (red.), Integracja europejska jako determinanta polityki
wiejskiej. Aspekty prawne, Fundacja Programoéw Pomocy dla Rolnictwa FAPA, Warszawa, 2017, s. 257.

% W. Kiezun, Cel, konceptualizacja i realizacja reformy dzialania administracji publicznej (zwanej
decentralizacjqg) w latach 1998 - 2001, [w:] A. Piekara (red.), Cele i skuteczno$¢ reform administracji
publicznej w RP w latach 1999-2001, Warszawa 2003, s. 70.

LW, Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji paristwowej w Polsce, Warszawa 1970, s. 53.

% T, Kotarbinski, Traktat o dobrej robocie, Wroctaw, Warszawa, Krakoéw, Gdansk 1975, s. 371.
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dziatania. Zastosowanie wyznaczonej metody i formy dzialania decyduje o osiaganych
przez administracje rezultatach®. Dlatego ustawodawca, tworzac agencje rzadowa,
wyposaza jag w prawne formy dziatania (publicznoprawne lub prywatnoprawne)
adekwatne do realizowanych zadan. Agencje tworzone sg rowniez ze wzgledu
na skuteczno$¢ dzialania. Skuteczno$¢ jest ,,gtéwnym kryterium wszelkiej racjonalnej
dziatalnos$ci”. Sposéb dzialania musi by skuteczny, aby mozliwe bylo osiagniecie
danego celu®.

Zdaniem E. Kosinskiego, wykorzystanie efektywnych form organizacyjnych jest
jednym z powodow, dla ktorych ustawodawca decyduje si¢ na tworzenie agencji
rzadowych. Beda one miaty zastosowanie w szczeg6lnosci w tych obszarach, w ktorych
klasyczne formy administracji publicznej nie sprawdzity si¢. Agencje cechuje réwniez
wieksza adaptowalno$¢ do zmian zachodzacych w ich otoczeniu®®. Zdaniem M. Swory,
agencje rzgdowe powolywane sg do realizacji $cisle okreslonych — specjalistycznych
zadan, z czym zwigzane jest wyposazenie w odpowiednie kompetencje oraz w réoznym
stopniu autonomi¢ organizacyjng (niezalezno$¢ od ,,centrum rzadowego” nie ma
charakteru pelnego)%.

W opinii J. Kirylo i M. Mozdzenia-Marcinkowskiego, agencje rzadowe
w swojej dziatalno$ci sg ograniczane tzw. ustawami ustrojowymi oraz statutami.
Struktura wewngtrzna agencji oraz szczegdtowe zasady jej funkcjonowania uzaleznione
sa w znacznym stopniu od regulamindw wewngtrznych agencji. Dlatego, jak zauwazaja
autorzy, agencje cechuje ,,zwigkszona operatywnos¢ tych instytucji” w poréwnaniu
z ministerstwami®’.

W podobny sposob wypowiedzial sie¢ SN. W uchwale z dnia 27 kwietnia
2001 r. stwierdzil, iz panstwowe osoby prawne tworzone sa przede wszystkim w celu
przesuni¢cia kompetencji w zakresie cywilnoprawnych stosunkow gospodarczych
z panstwowych urzednikow (wykonujacych funkcje organdow panstwowych jednostek
organizacyjnych pozbawionych osobowosci prawnej, reprezentujacych Skarb Panstwa

w stosunku cywilnoprawnym) na rzecz profesjonalnych menedzeréw realizujacych

% El. Ura, Ed. Ura, Prawo administracyjne, Wydanie 8, Warszawa 2009, s. 83.

% El. Ura, Prawo administracyjne, Wydanie 3, Warszawa 2015, s. 104.

% E. Kosinski, Realizacja zdai administracji gospodarczej w  formie rzqdowych agencji
gospodarczych. Status prawny agencji, KPP, Rok VIII, Nr 1-2/2008, Warszawa, s. 43. Podobnie P.
Wajda,

A. Wiktorowska, Agencje..., [W:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), Podmioty..., s. 401.

% M. Swora, Niezalezne organy..., S. 63.

%" J. Kiryto, M. Mozdzen-Marcinkowski, Administracja gospodarcza, [w:] S. Piatek, I. Postuta (red.),
Prawo gospodarcze..., . 47.
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funkcje organow panstwowych osob prawnych. Wyodrgbnienie panstwowych osob
prawnych pozwala na okreslenie mierzalnych rezultatow ich dziatalnosci ekonomicznej,
zatem, ma stanowi¢ ,,zobiektywizowang podstawe dla motywowania aktywnos$ci nie
tylko 0sob petnigcych funkcje organdéw, lecz wszystkich pracownikéw”gs.

Za interesujacy przedmiot rozwazan uzna¢ nalezy aspekty powstawania,
przeksztalcania lub znoszenia agencji nie tylko w ujeciu teoretycznym, ale réwniez
praktycznym (historycznym). Uzasadnione jest przedstawienie, chociazby skrotowo,
okoliczno$ci powstawania oraz ewoluowania formy prawnej poszczegdlnych agencji
w celu dostosowania do realizacji zadan, co potwierdzi zasadnos$¢ ich funkcjonowania
na gruncie obowigzujacego prawa.

Sposrod wspolczesnych agencji wyrdzni¢ mozna takie, ktoérych rodowodu
mozna doszukiwaé si¢ w okresie PRL (ARM, COBORU) oraz agencje powstajace
po 1989 r. Powyzsze dotyczy ARIMR, AMW, PARP oraz wzglednie najkrocej
funkcjonujacych: NCBiR, NCN, PAK, KOWR, NIW. Majac na uwadze powyzsze,
poszczegblne agencje zostang omdéwione w ujeciu chronologicznym.

Pierwowzorem dla ARM byl Urzad Rezerw Panstwowych utworzony
na podstawie ustawy z 7 marca 1950 r. o Urzedzie Rezerw Panstwowych.
Celem ustawy bylo zagwarantowanie rezerw panstwowych i1 odpowiednie nimi
gospodarowanie. Zgodnie z art. 2 tejze ustawy, do zakresu dziatania Urzedu nalezaty
»sprawy panstwowych rezerw konsumpcyjnych i materialowych”gg. W 1972 r.
w miejsce Urzedu powotano Panstwowa Rade Gospodarki Materiatlowej 100 5 nastepnie
w 1976 r. urzad Ministra Gospodarki Materialowej 101 Ostatecznie w 1996 r. powotana
zostata agencja odpowiedzialna za gospodarowanie rezerwami - ARM*%,

Z kolei decyzja o utworzeniu COBORU zostala podjeta 24 kwietnia 1965 r.
Podstawg prawng stanowita uchwata nr 315/65 Rady Ministrow z dnia 21 grudnia 1965
r., ktora przewidywata, i1z Os$rodek bedzie jednostka budzetowa podlegajaca

bezposrednio Ministrowi Rolnictwa'®. Utworzenie O¢rodka wynikato jednak

% Uchwata SN z dnia 27 kwietnia 2001 r., ITT CZP 12/01, Legalis (nr 49645).

% Dz. U. Nr 10, poz. 103 z p6z. zm.

%0 Ustawy z 29 marca 1972 r. o utworzeniu Panstwowej Rady Gospodarki Materiatowej (Dz. U. Nr 11,
poz. 84).

101 Ustawa z 27 marca 1976 r. o utworzeniu urzedu Ministra Gospodarki Materiatowej (Dz. U. Nr 12,
poz. 71);

102 Ustawa z 30 maja 1996 r. 0 rezerwach panstwowych oraz zapasach obowiazkowych paliw (Dz. U.
Nr 90, poz. 404 z pozn. zm.).

193 B, F. Puczel, Badanie odmian w SDOO Krzyzewo, Zeszyty Naukowe nr 39, Wydawnictwo Wyzszej
Szkoty Agrobiznesu w Lomzy, Lomza 2009, s. 216-217.
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w szczegllnosci z realizacji art. 30 ust. 1 pkt ii Migdzynarodowej Konwencji Ochrony
Odmian Roslin z dnia 2 grudnia 1961 r., ktory zakladal, iz zostanie zapewnione

funkcjonowanie organu, ktérego zadaniem bedzie przyznawanie praw hodowcom'®,

W ustawie z dnia 26 czerwca 2003 r. o nasiennictwie'®

okreslona zostata organizacja
COBORU bedacej panstwowa jednostka budzetowa, z kolei organizacja podlegajacych
mu stacji doswiadczalnych oceny odmian majacych status gospodarstw pomocniczych
(28 jednostek) zostata uregulowana zarzadzeniami Dyrektora COBORU™.
Ustawa p.w.u.f.p. (art. 87 ust. 1) zaktadata, iz z dniem 31 grudnia 2010 r. nastgpi
likwidacja gospodarstw pomocniczych panstwowych jednostek budzetowych™™.
W zwigzku z powyzszym konieczne stalo si¢ przeksztatcenie COBORU bedacego
panstwowa jednostka budzetowa oraz jego gospodarstw pomocniczych w agencje
wykonawczg, o ktorej mowa w ustawie o f.p. W Uzasadnieniu dla ustawy o COBORU
mozna przeczytac, iz ,,Agencja wykonawcza zapewni dalsze sprawne wykonywanie
przez COBORU zadan wynikajacych z wustawy z dnia 26 czerwca 2003
0 nasiennictwie 1 ustawy z dnia 26 czerwca 2003 r. o ochronie prawne;j odmian™'%,
W $wietle art. 4 ustawy o COBORU, agencja odpowiada za realizacj¢ zadan panstwa
obejmujacych badania oraz rejestracje odmian roslin, porejestrowe doswiadczalnictwo
odmianowe i ochrone prawna odmian ro$lin™®.

Pierwszymi agencjami, ktére powstaty po 1989 r. byly tzw. agencje rolnicze.
Przedstawiajac ewoluowanie ich konstrukcji nalezy zauwazy¢ przemiany strukturalne
prowadzone w rolnictwie, ktorym odpowiadata rownoczesna rozbudowa struktur
administracji rolniczej. Zdaniem R. Budzinowskiego na potrzeby wdrazania Wspolnej
Polityki Rolnej niezbgdne stalo si¢ tworzenie nowych 1 przeksztatcanie
dotychczasowych podmiotow. Powstaly zatem podmioty o charakterze uniwersalnym

(rzadowym 1 samorzadowym) oraz takie ktorych przedmiot dziatalnosci koncentruje si¢

104 \www.ec.europa.eu [dostep na dzien: 04.03.2017 r.].

105 Tekst jedn.: Dz. U. z 2017 r. poz. 633.

1% Uzasadnienie dla projektu ustawy o Centralnym Osrodku Badania Odmian Roslin Uprawnych
(druk nr 3542), 20 pazdziernika 2010 r., http://orka.sejm.gov.pl [dostgp na dzien: 04.03.2017 r.].

"Dz. U. z 2016 1. poz. 1870 z pdzn. zm.

% Uzasadnienie dla projektu ustawy o Centralnym Osrodku Badania Odmian Roslin Uprawnych
(druk nr 3542), 20 pazdziernika 2010 r., http://orka.sejm.gov.pl [dostep na dzien: 04.03.2017 r.].
109 Ystawa z dnia 25 listopada 2010 r. o Centralnym Osrodku Badania Odmian Ro$lin Uprawnych (tekst
jedn.: Dz. U. z 2017 r. poz. 2109).
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wylacznie na sprawach z zakresu rolnictwa™°. Do tych ostatnich autor zalicza agencje
rzadowe™™.

W obszarze rolnictwa funkcjonujg dwie agencje rzadowe: ARIMR oraz KOWR
(w 2017 r. zlikwidowano ARR oraz ANR'?). Zadania w obszarze rolnictwa
pod pewnym wzgledami realizuje rowniez COBORU w zakresie prawnej ochrony
odmian roslin uprawowych. Ponadto ARM przejeta po zlikwidowanej Agencji Rynku
Rolnego zadania zwigzane z gromadzeniem oraz gospodarowaniem panstwowymi
rezerwami produktéw rolnych i1 pétproduktow Zywnoéciowychllg.

ARIMR zostata utworzona w 1994 r. na mocy ustawy z 29 grudnia 1993 r.
o utworzeniu Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa™*, przejmujac
po Funduszu Restrukturyzacji i Oddluzenia Rolnictwa: mienie, $rodki finansowe,
wierzytelnosci oraz zobowiazania™. Agencja od poczatku dziatalno$ci wspiera
inwestycje w przetworstwie rolno-spozywczym, rolnictwie i ustugach swiadczonych na
rzecz rolnictwa. Ponadto realizuje zadania zwigzane z poprawa struktury agrarnej

i rozwojem infrastruktury techniczno-produkcyjnej rolnictwa®

. Nalezy podkresli¢,
1z przyznanie Polsce $rodkow z funduszy UE na rzecz rolnictwa bylo uzaleznione
od wskazania jednostki ptatniczej odpowiedzialnej za ich dystrybucje oraz rozliczanie.
W celu uniknigcia tworzenia kolejnych struktur panstwowych podjeto decyzje

0 powierzeniu tych zadan ARIMR™’

. Dlatego tez kluczowym zadaniem agencji jako
akredytowanej agencji ptatniczej jest wydatkowanie srodkow pochodzacych z funduszy
UE (ARiIMR realizuje ptatnosci w ramach m.in. Wspolnej Polityki Rolnej

oraz Wspolnej Polityki Rybackiej)'®. Ponadto ARIMR w 2017 r. przejetapo

10 R, Budzinowski, Podstawowe cechy wspélczesnej administracji rolnictwa, [w:] R. Budzinowski
(red.), Problemy prawa rolnego i ochrony srodowiska, Profesorowi Wiktorowi Pawlakowi
w dziewiecdziesiqtq rocznice urodzin 14 grudnia 2004 r., Poznan 2004, s. 46.

" Ibidem, s. 48.

112 Te dwie agencje oraz ARIMR nie funkcjonowaty w okresie PRL natomiast przy ich tworzeniu
wzorowano si¢ na rozwiazaniach przyjetych w panstwach zachodnich uwzgledniajac jednak
uwarunkowania wewnatrzkrajowe (A. Stelmachowski, Prawo rolne, Warszawa 2003, Wydanie 1, s. 449).

13 Art. 55 ust. 1 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o organizacji niektérych rynkow rolnych (tekst jedn.:
Dz. U. z 2017 r. poz. 1006).

14 Tekst jedn.: Dz. U. z 2005 r. Nr 31, poz. 264.

5 E. Malinowska-Misiag, W. Misiag, Finanse Publiczne w Polsce, Wydanie 2, Warszawa - Rzeszow
2007, s. 279.

18 p Wojciechowski, [w:] P. Czechowski (red.), Prawo rolne, Wydanie 4, Warszawa 2017, s. 164.

7p, Stelmachowski, Prawo..., 455.

18 Akredytacje do realizacji ptatnosci przyznano ARIMR na podstawie rozporzadzenia Ministra
Finansow z dnia 9 listopada 2006 r. w sprawie przyznania Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji
Rolnictwa akredytacji agencji platniczej w zakresie uruchamiania $rodkow pochodzacych
z Europejskiego Funduszu Rolniczego Gwarancji oraz Europejskiego Funduszu Rolniczego Rozwoju
Obszarow Wiejskich (Dz.U. Nr 204, poz. 1506, ze zm.), nastepnie rozporzadzenia Ministra Finansow
z dnia 9 wrzeénia 2016 r. w sprawie przyznania Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa
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zlikwidowanej] ARR zadania zwigzane m.in. z powstawaniem 1 rozwojem grup
producenckich oraz organizacja rynku mleka™®.

Z kolei w 2017 r. KOWR stat si¢ nastepca prawnym ANR, odpowiedzialnym
za tworzenie warunkoéw na rzecz racjonalnego wykorzystania potencjatu produkcyjnego
Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa'®. Obie agencje wywodza si¢ jednak
od Agencji Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa powstatej na podstawie ustawy
z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomo$ciami rolnymi Skarbu

Panstwa'?

Zdaniem M. Mozdzenia-Marcinkowskiego, agencja miata na celu realizacje
panstwowej polityki restrukturyzacyjnej. Nalezy zaznaczy¢, iz na podstawie ustawy
powstat rowniez fundusz wlasnosci panstwowej pn. Zasob Wtasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa w sktad ktérego weszty m.in. nieruchomosci dotychczasowego Panstwowego
Funduszu Ziemi i1 inne nieruchomosci rolne bedace wlasnoscig Skarbu Panstwa'?.
Jak wskazuje P. Czechowski, dla gospodarowania 4,7 min ha gruntéw rolnych
oraz innymi sktadnikami mienia powstata scentralizowana instytucja publiczna oraz jej
oddziaty terenowe. Agencja Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa miata status jednostki
powierniczej 1 prowadzita dziatalno$§¢ w imieniu i na rzecz Skarbu Panstwa w zakresie
wykonywania prawa wtasnosci oraz innych praw rzeczowych w stosunku do mienia
powierzonego przez Skarb Pafistwa'?,

PARP powstala w miejsce zlikwidowanej Polskiej Fundacji Promocji Rozwoju

Matych i Srednich Przedsiebiorstw. Fundacja zostata utworzona przez Skarb Panstwa

akredytacji jako agencji platniczej (Dz.U. z 2018 r. poz. 455) i rozporzadzenia Ministra Rozwoju
i Finansow z dnia 30 sierpnia 2017 r. w sprawie przyznania Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji
Rolnictwa akredytacji tymczasowej jako agencji platniczej (Dz.U. poz. 1660).

9 Do kwestii potaczenia ARIMR oraz ARR odniosta si¢ M. Szewczyk, ktora twierdzita, iz takie

rozwigzanie nie zdaloby egzaminu ze wzgledu na zréznicowane zadania obu agencji obejmujace
rolnictwo oraz obszary wiejskie. Zdaniem autorki Ministerstwo Gospodarki pozytywnie oceniato
dziatalno$¢ obu agencji (M. Szewczyk, Agencje..., s. 185). Jednak juz w Uzasadnieniu do ustawy
powolujacej KOWR podniesiono, iz dziatalno$¢ dwoch tychze agencji ptlatniczych powodowata
dublowanie 1 rozmycie kompetencji oraz odpowiedzialnoSci w obszarze wsparcia rolnictwa
(Uzasadnienie dla projektu ustawy o Krajowym Osrodku Wsparcia Rolnictwa (druk nr 1216), 18
stycznia 2017 r., http://www.sejm.gov.pl [dostgp na dzien 19.02.2018 r.]).
120 Art. 9 ust. 2 pkt 2) ustawy 0 KOWR (ustawa z dnia 10 lutego 2017 r. o Krajowym Osrodku Wsparcia
Rolnictwa (tekst jedn.: Dz. U. z 2018 r. poz. 1154). Zdaniem A. Niewiadomskiego w wiekszo$ci panstw
zostaly powotane wyspecjalizowane instytucje uczestniczace w obrocie nieruchomosciami.
Dla przyktadu: IRYDA — Hiszpania; SAFER — Francja; BVVG — Niemcy (A. Niewiadomski, Status
prawny Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa, [w:] Studia luridica, Miscellanea, Tom 72, Warszawa
2017, s. 280).

121 Tekst jedn.: Dz. U. z 2018 r. poz. 91.

122 M. Mozdzen-Marcinkowski, Agencja Nieruchomosci Rolnych, Krakow 2003, s. 33-34.

123 p_ Czechowski, [w:] P. Czechowski (red.), Ustawa o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi...,
s. 15-16.
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na podstawie ustawy z dnia 6 kwietnia 1984 r. o fundacjach'®*

(funkcjonowata w latach
1995-2000). Udzielata pomocy szkoleniowej i doradczej dla inicjatyw wspomagajacych
rozwo6j matych i srednich przedsi¢ebiorstw. Ponadto byta finansowana np. ze Srodkow
budzetu panstwa, zagranicznych instytucji rzagdowych, migedzynarodowych instytucji
oraz podmiotow prywatnych'®. Dzialalno$¢ Fundacji podlegata krytyce ze wzgledu
na ograniczone mozliwosci oceny gospodarowania srodkami publicznymi. PARP
przejeta rowniez zadania Agencji Techniki i Technologii zlikwidowanej 31 marca 2002
1., odpowiedzialnej m.in. za komercjalizacj¢ wynikow badan oraz realizacj¢ programow
panstwa w zakresie wdrazania nowoczesnych technik i technologii. W dalszej
kolejnosci PARP przejeta rowniez zadania Fundacji ,,Polska Agencja Rozwoju

126 majacej status fundacji Skarbu Panstwa. Zostala utworzona aktem

Regionalnego
notarialnym z dnia 16 czerwca 1993 r. a jej rezim prawny okreslala ustawa
z 6 kwietnia 1984 r. o fundacjach. Do jej zadan nalezato udzielanie ,,bezposredniego
wsparcia na rzecz rozwoju regionalnego oraz upowszechnianie standardow Unii
Europejskiej w  zakresie wdrazania programoéw rozwoju regionalnego”127.
Dalsze reorganizacje PARP byly zwigzane z przystapieniem Polski do Unii
Europejskiej, w tym z procesem wydatkowania $rodkow finansowych z funduszy
UE'®, Skutkiem utworzenia PARP byla wiec likwidacja trzech innych podmiotow
1 przejecie ich zadan zwigzanych ze wspieraniem rozwoju przedsigebiorczosci.
Zgodnie z aktualnym brzmieniem ustawy o PARP, agencja realizuje zadania
wynikajace z programow rozwoju gospodarki poprzez wspieranie przedsigbiorcow,
eksportu, rozwoju regionalnego, dziatalnosci innowacyjnej (art. 4 ust.1 pkt 1-4 ustawy
0 PARP'®),

W obszarze wojskowosci  dziatalno$¢ prowadzi wylacznie AMW.

Agencja powstata w wyniku potaczenia WAM dziatajacej na podstawie ustawy z dnia

124Dz, U. 22009 . Nr 157, poz. 1241 z pozn. zm.

15 B, Czerwifiska, Polska Fundacja Promocji i Rozwoju Malych i Srednich Przedsiebiorstw, Biuro
Studiow i Ekspertyz, styczen 1997 r., s. 1, http://biurose.sejm.gov.pl [dostep na dzien: 19.02.2018 r.].

126 Ustawa z dnia 8 maja 2002 r. o likwidacji Polskiej Agencji Rozwoju Regionalnego oraz o zmianie
ustawy o0 zasadach wspierania rozwoju regionalnego i ustawy o utworzeniu Polskiej Agencji Rozwoju
Przedsigbiorczosci (Dz. U. Nr 66, poz. 596).

127'S. Lodzinski, Polska Agencja Rozwoju Regionalnego, nr 442, 1/97, s. 9, http://biurose.sejm.gov.pl
[dostep na dzien: 12.02.2017 r.].

128 K. Melgies, [w:] K. Miaskowska—Daszkiewicz, B. Szmulik (red.), Administracja publiczna. Ustrdj
administracji panstwowej centralnej, Warszawa 2012, s. 653-655.

129 Ustawa z dnia 9 listopada 2000 r. o utworzeniu Polskiej Agencji Rozwoju Przedsiebiorczosci (tekst
jedn.: Dz. U. z 2019 . poz. 310).
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22 czerwca 1995 r. o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej130
oraz AMW dzialajagcej na podstawie owczesnej ustawy z dnia 30 maja 1996 r.
o gospodarowaniu niektorymi sktadnikami mienia Skarbu Panstwa oraz o Agencji
Mienia Wojskowego'®. Konstrukcja pierwszej z agencji nawiazywala do instytucji
Funduszu Kwaterunku Wojskowego. Fundusz powstat w 1925 r. przy Ministerstwie
Spraw  Wojskowych 1 mial pokrywaé¢ wydatki zwigzane =z wnoszeniem,
utrzymywaniem 1 konserwacja budynkéw uzytkowanych przez kadry wojskowe.
Fundusz przypominat przedsigbiorstwo publiczne, jednak funkcjonowal na zasadach
prywatno-rynkowych. Zdaniem J. Karpia, pomimo iz miat panstwowy charakter blizszy

byt prawu prywatnemu*

. Z kolei AMW w pierwotnym ksztalcie powotano z uwagi
na racjonalizacj¢ wydatkéw panstwowych ponoszonych na rzecz obronnosci
oraz w celu pozyskiwania srodkow na zakup wyposazenia dla wojska (stanowito
to wymog obecnosci Polski w NATO)'®. Polaczenie agenciji polegato na przejeciu
przez WAM zadan realizowanych przez owczesna AMW. Wybor WAM bedacej
»podmiotem przejmujagcym” wynikal z szerszego katalogu zadan (zakwaterowanie
zolierzy zawodowych). Ponadto agencja dysponowala wigkszym majatkiem,
rozbudowanymi strukturami organizacyjnymi oraz systemami informatycznymi
gotowymi na przejecie nowego zakresu obowigzkow. Intencja ustawodawcy byto, aby
potaczenie obu agencji uproscito oraz usprawnito nadzéor MON nad wykonywaniem
przez AMW powierzonych zadan (w tym rowniez nadzor nad majatkiem Skarbu
Par'lstwa)134.

Ponize] przedstawione zostang agencje, charakteryzujace si¢ najkrotszym

okresem dziatalnosci, funkcjonujace w obszarze badah nad innowacyjno$cia (w tym

130 Tekst jedn.: Dz. U. z 2018 r. poz. 133.

B Tekst jedn.: Dz.U. z 2013 r. poz. 712

132 3. Karp, [w:] K. Miaskowska—Daszkiewicz, B. Szmulik (red.), Administracja publiczna. Ustrdj
administracji panstwowej, S. 878.

"33 Ibidem, s. 868.

B4 Uzasadnienie dla projektu ustawy o Agencji Mienia Wojskowego z projektami aktéw
wykonawczych (druk nr 3342) z 17 kwietnia 2015 r., http://www.sejm.gov.pl [dostep na dzien:
13.02.2017 r.]. W tym miejscu nalezy przywola¢ wyniki oceny dziatalnosci AMW juz po potaczeniu
przywotywanych agencji, ktore wskazywaly, iz w pierwszym roku dzialalnosci osiagni¢to nizsze
koszty dziatalnosci gospodarczo-finansowej oraz poziomu zatrudnienia (Wystgpienie pokontrolne z
kontroli przeprowadzonej w Agencji Mienia Wojskowego, Kontrola MON pn. Efekty pofgczenia
Agencji Mienia Wojskowego z Wojskowg Agencjg Mieszkaniowg, 28 lutego 2018 r., s. 3-4
[udostepnione przez MON]).
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badan i1 uzytkowania przestrzeni kosmicznej) oraz spoleczenstwa obywatelskiego
tj.. NCBiR, NCN'®*, PAK oraz NIW.

W Uzasadnieniu dla projektu ustawy z dnia 15 czerwca 2007 r. o Narodowym
Centrum Badan i1 Rozwoju wskazuje si¢, iz powotanie NCBiR miato zapewnié
organizowanie prac rozwojowych oraz badan naukowych w ramach programow
strategicznych o kluczowym znaczeniu dla panstwa. Powyzsze miato przyczynié si¢
do konsolidacji zatomizowanej struktury podmiotowej nauki poprzez przyjecie
restrykcyjnych warunkow uczestnictwa w tychze programach. NCBiR miato rowniez
odpowiada¢ za realizacje programow operacyjnych wdrazanych w ramach funduszy
UE (w szczeg6lnosci Programu Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka 2007-2013)™°,
Zaledwie 3 lata poOzniej zostala uchwalona ustawa z dnia 30 kwietnia 2010 r.
0 Narodowym Centrum Badan i Rozwoju137 na podstawie ktorej do agencji przesunigto
ogol zadan obejmujacych badania stosowane, ktore dotychczas pozostawaty
w kompetencji ministra wlasciwego do spraw nauki. Odtad NCBIiR stato si¢ instytucja
odpowiedzialng za rozdysponowywanie srodkéw w odniesieniu do badan stosowanych,
strategicznych programow badan naukowych oraz prac rozwojowych. W zamysle
tworcow ustawy powyzsze miato przyczynié¢ si¢ do stworzenie $cislejszych powigzan
pomiedzy sektorem nauki oraz gospodarki'®.

Z kolei NCN zostato powolane w celu kontynuowania decentralizacji systemu
finansowania nauki oraz ,,przekazania $srodowisku naukowcow kompetencji w zakresie
definiowania kierunkéw rozwoju badan podstawowych, okreslania priorytetowych
dyscyplin naukowych, ogtaszania i organizacji konkurséw oraz podejmowania decyzji
w sprawie finansowania okreslonych zadan. Zgodnie z zasadami obowigzujacymi

w wielu krajach Unii Europejskiej, rola ministra odpowiedzialnego za nauke jest

3% Decyzja o utworzeniu dwoch odrgbnych podmiotow wynikata m.in. z nastepujacych przestanek:
Odmienny przedmiot finansowania badan — NCN odpowiada za zarzadzanie i finansowanie badan
o charakterze podstawowym oraz wszystkich tych, ktore nie zostaty ujete w zakresie wlasciwosci NCBIR.
Z kolei NCBiR odpowiada za zarzadzanie i finansowanie badan o charakterze stosowanym oraz tych
w ramach Krajowego Programu Badan; zréznicowany nadzor ministra nad NCN i NCBiR — NCN
dysponujace znaczng autonomig. Wptyw na sposob wyboru najwazniejszego organu jakim jest Rada
Centrum bedzie miato srodowisko naukowe (oznacza to, iz bedzie to rowniez wptyw na kierunki rozwoju
dziedzin nauki). Scislejszy nadzor wystepuje w NCBiR, ktére odpowiada za zarzadzanie i finansowanie
strategicznych programéw badawczych i Krajowego Programu Badan przyjmowanych przez rzad
(Uzasadnienie dla projektu ustawy o Narodowym Centrum Nauki (druk nr 1588), 6 stycznia 2009 r.,
http://orka.sejm.gov.pl [dostep na dzien: 04.03.2017 r.]).

136 Uzasadnienie dla projektu ustawy o Narodowym Centrum Badar i Rozwoju (druk nr 1492),
6 marca 2007 r., http://orka.sejm.gov.pl [dostep na dzien: 24.03.2018 r.].

37 Tekst jedn.: Dz. U. z 2017 r. poz. 1447.

38 Uzasadnienie dla projektu ustawy o Narodowym Centrum Badari i Rozwoju (druk nr 1636),
6 stycznia 2009 r., http://orka.sejm.gov.pl [dostep na dzien: 24.03.2018 r.].
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kreowanie polityki naukowej, definiowanie kluczowych obszarow badawczych
oraz tworzenie strategii rozwoju dyscyplin naukowych, najistotniejszych z punktu
widzenia rozwoju gospodarczego 1 spotecznego kraju”. Dzigki utworzeniu NCN
zlikwidowany miat zosta¢ czynny udzial ministra w rozdysponowywaniu $rodkow
na projekty badawcze z zakresu badan podstawowych, a nast¢pnie powierzenie tych
kompetencji Radzie NCN*,

Dziatalnos§¢ w  obszarze przemyslu kosmicznego prowadzi PAK.
W Uzasadnieniu do ustawy o PAK stwierdza si¢, iz polskie firmy i instytucje badawcze
ze wzgledu na brak rozwinigtej struktury panstwowej, ktéra zajmowataby si¢
zagadnieniami  prawno-administracyjnymi  obejmujacymi eksploracje przestrzeni
kosmicznej maja ograniczony dostgp do technologii kosmicznych pomimo staran
owczesnego Ministerstwa Gospodarki. Dodatkowo zwrdcono uwage na rozproszenie
dziatalno$ci kosmicznej pomiedzy réznymi instytucjami i organami administracji,
W znacznym stopniu utrudniajac reprezentowanie interesOw panstwa w kontaktach
migdzynarodowych oraz wykorzystywanie srodkow finansowych i potencjatu naukowo-
technologicznego. Z uwagi na powyzsze, konieczne stato si¢ powolanie panstwowej
centralnej instytucji odpowiedzialnej za kreowanie i koordynowanie polskiej polityki
kosmicznej'*.

Nowo powstala agencja rzadowa jest NIW, odpowiedzialny za wspieranie
rozwoju  spoleczenstwa  obywatelskiego, dziatalnosci pozytku  publicznego
oraz wolontariatu, o ktorych mowa w ustawie z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci
pozytku publicznego 1 o wolontariacie'. Do agencji przesuni¢to cze$¢ spraw
zwigzanych z organizacjami pozarzadowymi, ktore dotychczas pozostawaty
w kompetencji ministra wlasciwego do spraw zabezpieczenia spotecznego. Intencja
ustawodawcy bylo stworzenie instytucji publicznej, ktorej dziatalno$¢ w obszarze
pozytku publicznego bytaby szersza niz zadania w tym zakresie dotychczas realizowane
przez ministra (np. rozw6j medidéw obywatelskich, edukacja obywatelska i historyczna,

wolontariat, dziatalno§¢ rzecznicza i straznicza). NIW przejeta zadania w zakresie

139 Uzasadnienie dla projektu ustawy o Narodowym Centrum Nauki (druk nr 1588), 6 stycznia 2009
r., http://orka.sejm.gov.pl [dostgp na dzien: 24.03.2018 r.].

10 Uzasadnienie dla projektu ustawy o Polskiej Agencji Kosmicznej (druk nr 2287), 7 listopada 2013
r., http://www.sejm.gov.pl [dostep na dzien: 23.03.2018 r.].
11 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie (tekst jedn.:
Dz.U. z 2018 r. poz. 450).
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zarzadzania Funduszem Inicjatyw Obywatelskich (FIO) oraz Funduszem Wspierania
Organizacji Pozytku Publicznego™*.

Przeprowadzona analiza przyczyn powstawania agencji rzadowych pozwala
zauwazyC, 1z wspotczesnie sg one nastgpcami prawnymi innych podmiotow,
kontynuatorami realizacji zadan uprzednio przypisanych wlasciwemu ministrowi.

Przyczyny powstawania agencji majg zlozony charakter. Przede wszystkim sg to
podmioty funkcjonujace w obszarach zycia spoteczno-gospodarczego, w ktérych
zidentyfikowano konieczno$¢ interwencji panstwa. Wyrazem takiego Stanu rzeczy jest
mozliwos¢  ksztaltowania  stosunkéw  administracyjno- 1 cywilnoprawnych
ukierunkowanych na osiaganie istotnych celow z punktu widzenia interesoOw panstwa.
Powstawania agencji nie mozna sprowadzi¢ wylacznie do swobodnego uznania
ustawodawcy Kierujacego si¢ jedynie kwestiami prakseologicznymi tj. skutecznoscig
i efektywnoscig realizowanych zadan. Pod uwagg nalezy wzig¢ rowniez: wymagania
wynikajace z przynaleznosci do organizacji mi¢dzynarodowych — NATO (AMW)
oraz zwigzanie prawem mie¢dzynarodowym — w tym unijnym 1 zobowigzanie
do powotania okreslonych podmiotow (ARiIMR, COBORU).

Nie mozna zignorowa¢ faktu, iz zadania likwidowanych agencji sg przenoszone
na inne tego typu podmioty. Ustawodawca postrzega zatem agencje jako najwlasciwsza

konstrukcje prawna realizacji tych zadan.

12 Uzasadnienie dla projektu ustawy o Narodowym Instytucie Wolnosci — Centrum Rozwoju
Spoleczenstwa Obywatelskiego (druk nr 1713), 4 lipca 2017 r., http://orka.sejm.gov.pl [dostep na dzien:
03.02.2019 1.].
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ROZDZIAL 1I1. AGENCJE RZADOWE W POLSCE.

PODSTAWOWE RODZAJE
2.1. Uwagi ogolne

Pomimo przyjetej metodyki klasyfikowania agencji z uwzglednieniem ich
statusu prawnego, dotad nie przeprowadzono kompleksowych analiz poréwnawczych
w tym zakresie. Przyjety podziat agencji na panstwowe osoby prawne, urz¢dy na czele
ktorych stoja centralne organy administracji rzadowej oraz spétki prawa handlowego,
ma niepelny charakter i wymaga szczegélowej rewizji'®.

Zdaniem M. Mozdzenia-Marcinkowskiego, agencje posiadaja wspdlne cechy
do ktorych zaliczy¢ nalezy:

a) powolywanie w zwigzku z realizacjg zadan panstwa;
b) powigzanie funkcjonalne i organizacyjne z ministrami odpowiedzialnymi
za dziatalno$¢ nadzorcza®*.
Poszczegolne kategorie agencji rdznig si¢ statusem prawnym, organizacja
wewnetrzng oraz wykonywanymi zadaniami.

Wspotczesnie w przestrzeni prawnej funkcjonuja ,,agencje” o statusie prawnym:

1) panstwowych osob prawnych bedgcych agencjami w rozumieniu art. 18 ustawy
ofp.,;

2) panstwowych 0sob prawnych, o ktorych mowa w art. 9 ust. 14 ustawy o f.p.;

3) urzedow na czele ktorych stojg centralne organy administracji rzagdowej;

4) spotek prawa handlowego;

5) panstwowych jednostek budzetowych.

Rozwazania beda skoncentrowane na wskazanych rodzajach agencji majac
swiadomo$¢ wystepowania takze innych podmiotéw postugujacych si¢ taka nazwa.
Przyktadowo beda nimi podmioty, ktorych udzialowcami sg samorzady wojewodztw
0 ograniczonym terytorialnie zasi¢gu dziatania (np. Agencja Rozwoju Mazowsza S.A.,
Wielkopolska Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci sp. z0.0.), czy tez agencje

0 niepublicznym charakterze (np. agencje zatrudnienia).

3 przykladowo: P. Wajda, A. Wiktorowska, Agencje..., [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel
(red.), Podmioty..., s. 407.

14 M. Mozdzen-Marcinkowski, Inne podmioty wykonujgce zadania i funkcje administracji publicznej,
[w:] A. Jaroszynski, M. Mozdzen-Marcinkowski (red.), Podstawy prawa administracyjnego, Warszawa
2014, s. 121.
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2.2. Klasyfikacja agencji na gruncie prawa polskiego wedlug ich statusu prawnego

2.2.1. Agencje jako panstwowe osoby prawne

Na gruncie ustawy o f.p. unormowane zostaty dwie kategorie panstwowych oséb
prawnych, tj.:

1) panstwowe osoby prawne, wskazane w art. 18 (agencje wykonawcze);
2) panstwowe osoby prawne, o ktorych mowa w art. 9 pkt 14.

Pierwsza kategoria agencji obejmuje uprzednio wymienionych dziesie¢ agenciji.
Dla przypomnienia beda nimi: AMW, ARIMR, ARM, COBORU, KOWR, NCBIR,
NCN, NIW, PAK oraz PARP. Do drugiej kategorii nalezy: Polska Agencja Dopingowa,
Narodowa Agencja Wymiany Akademickiej, Polska Agencja Zeglugi Powietrznej oraz
Agencja Oceny Technologii Medycznych i Taryfikacji.

Nalezy zauwazy¢, iz ustawodawca w przywotanych przepisach niemal
identycznie unormowal cechy charakterystyczne wyrdéznionych panstwowych o0sob
prawnych tj.: powotane s3a na podstawie ustaw, w celu wykonywania zadan panstwa
lub zadan publicznych. Zasadnicza réznica miedzy nimi polega na uregulowaniu zasad
prowadzenia gospodarki finansowej. W przypadku agencji begdacych panstwowymi
osobami prawnymi, o ktorych mowa w art. 9 pkt 14, powyzsza kwestia unormowana
zostala w ustawach powotujacych te podmioty przy czym przepisy ustawy o f.p. beda
stosowane odpowiednio (art. 10 ust. 2 ustawy o f.p). Przyktadowo Polska Agencja
Zeglugi Powietrznej prowadzi gospodarke finansowa, z uwzglednieniem prawa Unii
Europejskiej, umow migdzynarodowych oraz przepisow Europejskiej Organizacji
Bezpieczefistwa Zeglugi Powietrznej EUROCONTROL®. Ponadto w przypadku
Narodowej Agencji Wymiany Akademickiej oraz Agencji Oceny Technologii
Medycznych i Taryfikacji, ustawodawca wprost wskazat mozliwos¢ prowadzenia przez
agencje dziatalnosci gospodarcze;.

Wskazany powyzej art. 9 pkt 14 z uwagi na swoja pojemno$¢ budzi watpliwosci
interpretacyjne. Ustawodawca uregulowal wylaczenie mozliwosci kwalifikowania
jako panstwowych oso6b prawnych nastepujacych podmiotow: przedsigbiorstw,

instytutow badawczych, instytutow funkcjonujacych w ramach Sieci Badawczej

145 Art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 8 grudnia 2006 r. o Polskiej Agencji Zeglugi Powietrznej (tekst jedn.: Dz.U.
z 2017 r. poz. 1967).
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Lukasiewicz, bankow oraz spotek handlowych. Nie mniej jednak wyr6zniona kategoria
0osOb prawnych bedzie uwzgledniata np.: parki narodowe, o$rodki doradztwa
rolniczego, Zaktad Ubezpieczen Spotecznych Iub Narodowy Fundusz Ochrony
Srodowiska i Gospodarki Wodnej. Dodatkowo, fundacje prawa publicznego réwniez

posiadaja cechy wyznaczone dla panstwowych osob prawnych.

2.2.2. Agencje — urzedy na czele ktorych stoja centralne organy
administracji rzadowej

Agencjami rzgdowymi mogg by¢ urzedy na czele ktorych stoja centralne organy
administracji rzadowej wskazane w ustawie tworzacej konkretng agencje (np. Szefowie
ABW oraz AW). Do tego typu agencji nalezy: ABW, AW oraz PAA.

Zdaniem P. Czarnojanczyka, ABW na gruncie ustawy o f.p. (art. 9 pkt 1)
okresli¢ nalezy jako ,organ (...) ochrony prawa”. Majac na uwadze, iz czg$¢
dziatalnosci agencji jest niejawna, nie moze podlega¢ finansowaniu z budzetu panstwa.
Stuza temu $rodki funduszu operacyjnego przeznaczone na zadania operacyjne™*.

Zgodnie z art. 3 ust. 1 ustawy o ABW i AW, agencje sg urzedami administracji
rzadowej. ABW jest wlasciwg w sprawach z zakresu ochrony bezpieczenstwa
wewnetrznego panstwa oraz porzadku konstytucyjnego (art. 1) natomiast AW
odpowiada za sprawy zwigzane z ochrong bezpieczenstwa zewnetrznego panstwa
(art. 2)**". Z kolei zgodnie z art. 110 ustawy o PAA, do zakresu dziatania Prezesa tejze
agencji nalezy wykonywanie zadan zwigzanych z zapewnieniem bezpieczenstwa
jadrowego 1 ochrony radiologicznej kraju (ustawa nie przypisuje zadan urzedowi)'.
Nalezy zatem zauwazy¢, iz agencje wykonuja specyficzne zadania, ktére nie majg
charakteru spoteczno-gospodarczego.

Organy centralne stanowia ,poziom bezposrednio nizszy w stosunku
do organdow rzadowych (naczelnych)”. Podporzadkowanie stanowi decydujace
kryterium wskazujace na usytuowanie organow centralnych w aparacie administracji

(centralnej). Zasadniczo organy centralne funkcjonujg w ramach okreslonych dziatow

administracji tym samym podlegajagc wlasciwemu ministrowi. Moga by¢ rowniez

18 p_ Czarnojanczyk, Agencja Bezpieczeristwa Wewnetrznego, [w:] A. Gronkiewicz, A. Zidtkowska
(red.), Agencje i podmioty podobne..., s. 123.
Y7 Ustawa z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu
(tekst jedn.: Dz. U. z 2017 r. poz. 1920).

18 Ustawa z dnia 26 wrzeénia 2014 r. o Polskiej Agencji Kosmicznej (tekst jedn.: Dz. U. z 2018 r. poz.
601).
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wydzielone z dzialdéw administracji, wtedy bgda podlegaly Prezesowi RM lub Radzie
Ministrow'*®. Nalezy zgodzié¢ si¢ z wnioskiem, iz tworzenie, zmiana oraz likwidacja
centralnego organu administracji rzadowej jest S$ciSle zwigzana z reformami
przeprowadzanymi w obszarze organow naczelnych oraz podlegajacych im organow.
Organy te nie wchodza w skltad Rady Ministréw, pomimo iz zakres ich zadan
oraz kompetencji obejmuije terytorium catego panstwa’.

Nalezy podkresli¢, iz Prezesi agencji powigzani sg relacjg osobowg z Prezesem
RM poprzez powotywanie i odwotywanie przez ten naczelny organ. A. Pakuta zwraca
uwage na funkcjonowanie centralnych organéw w ramach ,,centralistycznego modelu
ustrojowego administracji publicznej”. Wykazuja przy tym wzgledng niezalezno$¢
wyznaczong linig hierarchicznego podporzadkowania zarowno w plaszczyznie
osobowej oraz organizacyjnej. Prezes RM posiada jednak prewencyjng kompetencje
do oddziatywania na centralne organy za pomoca wiazacych wytycznych oraz polecen
stuzbowych®!. Oprécz Prezesa RM uprawnienia nadzorcze i kontrolne nad ABW
posiada Prezydent RP, sad okregowy w Warszawie, sady administracyjne, Prokuratur
Generalny, Sejmowa Komisja ds. Shuzb Specjalnych, Kolegium ds. Stuzb
Specjalnych®®?. Podobne jest w przypadku AW. Z kolei nadzor nad PAA sprawowany
jest przez ministra wlasciwego do spraw $rodowiska™>,

Zdaniem M. Cherki 1 M. Wierzbowskiego, przyjety model systemu organdéw
administracji rzadowej nalezy uzna¢ za mieszany, a nie dwubiegunowy. Gdyby bylo
inaczej, doprowadzitoby to do negatywnych konsekwencji dla jakosci podejmowanych
decyzji  politycznych, = w  szczegdlnosSci ~w  obszarze  prawodawstwa.
Wilaczenie centralnych organéw administracji rzadowej w proces ksztaltowania polityki
panstwa, a co za tym idzie rowniez ponoszenie wspotodpowiedzialno$ci, pozwala na
wpisanie decyzji podejmowanych przez Rad¢ Ministrow w odpowiedni kontekst

merytoryczny. Przyjecie, iz organy te shuzg wykonywaniu jedynie okreslonych funkcji

197, Jagielski, Administracja centralna, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, s. 169.

150 El. Ura, Zagadnienia prawa administracyjnego i funkcjonowania administracji publicznej, Przemysl
2006, s. 218.

L A. Pakuta, Dylematy niezaleznosci centralnych organéw administracji rzgdowej, [w:] J. Supernat
(red.), Miedzy tradycjg a przyszioscig w nauce prawa administracyjnego, Ksigga jubileuszowa
dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, Wroctaw 2009, s. 549-551.

152 p. Czarnojanczyk, Agencja Bezpieczeristwa Wewnetrznego, [w:] A. Gronkiewicz, A. Ziotkowska
(red.), Agencje i podmioty podobne..., s. 124-125.

153 Art. 109 ust. 4 ustawy 0 PAA.
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wykonawczych, skutkowatoby zasadniczym ograniczeniem mozliwosci weryfikacji
proponowanych rozwiazan prawnych w zakresie ich efektywnego wdrazania™”.

Jak juz byta mowa, Prezesi agencji dziatajg przy pomocy ,,urzedow” (agencji).
Urzad administracji rzadowej jest aparatem pomocniczym dla organu administracji
centralnej*>. Agencje tego typu sa tworzone jedynie w drodze ustawy i nie posiadaja
»wlasnej sfery zadan i kompetencji” (te z kolei zostaly powierzone kierownikowi,
ktory stoi na czele agencji)156.

W ujeciu strukturalno-organizacyjnym urzad bedzie ,,zorganizowanym zespotem
0s0b zwigzanym z organem administracji publicznej i przydzielonym mu do pomocy

799

w realizacji jego funkcji i zadan”. Takie definiowanie pozwala na rozréznienie urzgdu

od organu, ale roéwniez wskazuje (i nazywa) niezwykle istotng czgs¢ aparatu

administracyjnego™®’

. W orzecznictwie réwniez przyjmowane jest takie interpretowanie
Hurzedu”, z ta jednak rdznica, iz uzywa si¢ go na potwierdzenie kwalifikowania agencji
(w tym przypadku ARIMR) jako urzedu panstwowego w $wietle art. 6a ust. 1 pkt 6 lit. ¢
ustawy z dnia 29 wrzesnia 1986 r. Prawo o aktach stanu cywilnego (aktualnie art. 8

ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 28 listopada 2014 r. Prawo o aktach stanu cywilnego)™®.

2.2.3. Agencje jako podmioty prawa handlowego
Agencje o statusie spotek prawa handlowego (spotek akcyjnych), poddane sa

reZimowi prawa prywatnego, a nie prawa publicznego 1 majg tozsamg natur¢ do innych

spotek prawa handlowego dziatajacych w obrocie prawnymng.

14 M. Cherka, M. Wierzbowski, Centralne organy administracji paristwowej, [w:] R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), Podmioty..., S. 236.

1% Nalezy zwréci¢ uwage na bledne utozsamianie urzedow centralnych oraz organéw administracji
rzagdowej centralnej. Nie mozna bowiem stawia¢ znaku rownos$ci miedzy urzedem centralnym
a organem centralnym (M. Chlipata, [w:] Pawetl Chmielnicki (red.), Konstytucyjny system wiadz
publicznych, Warszawa 2010, s. 167). NSA, ustalajac status prawny GDDKIA, zwrocit uwage,
iz w art. 18 ust. 1 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (tekst jedn. Dz. U. z 2017 r.
poz. 2222) wskazano, iz Generalny Dyrektor tejze Dyrekeji jest centralnym organem administracji
rzadowej, ktory realizuje swoje zadania przy pomocy GDDKiA. Ma ona wigc charakter podmiotu
pomocniczego przy realizowaniu kompetencji Dyrektora. Ponadto NSA zwrocit uwage, iz w Swietle
Owczesnego statutu nadanego przez Ministra Infrastruktury na podstawie Zarzgdzenia Nr 5 z dnia 29
marca 2002 r. w sprawie nadania statutu Generalnej Dyrekcji Drog Krajowych i Autostrad (Dz. Urz.
MI Nr 3, poz. 8 ze zm.), GDDKIA jest centralnym urzgdem administracji rzadowej wilasciwym
w sprawach drog krajowych, ktory obsluguje inny organ centralny i nie mozna takiego podmiotu
okresli¢ jako agencji rzadowej (wyrok NSA z 19 sierpnia 2016 r., Il FSK 1897/14, CBOSA, zob. takze:
wyrok WSA w Kielcach z 16 grudnia 2010 r., | SA/Ke 614/10, CBOSA).

156 3. Jagielski, Administracja centralna, [w:] M. Wierzbowski, Prawo administracyjne, s. 176.

1573, Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 193-194.

%8 Wyrok WSA w Lodzi z 21 marca 2018 r., IIl SA/Ld 46/18, CBOSA.

1593, Jagielski, Administracja centralna, [w:] M. Wierzbowski, Prawo administracyjne, s. 176-177.
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Agencje tego rodzaju tworzone sa przez organy administracji panstwowej
w drodze aktu notarialnego — aktu zalozycielskiego spotki’® i maja status
jednoosobowych spotek Skarbu Panstwa. Skarb Panstwa jest jedynym akcjonariuszem —
reprezentowanym przez Prezesa RM lub wlasciwego ministra. Nalezy zwroci¢ uwagg,
iz agencje tego typu nie sg zaliczane do jednostek sektora finanséw publicznych.
Zgodnie z art. 9 pkt 14 ustawy o f.p., do tych jednostek zalicza si¢ bowiem, inne
panstwowe lub samorzadowe osoby prawne utworzone na podstawie odrebnych ustaw
w celu wykonywania zadan publicznych, z wylaczeniem przedsigbiorstw, instytutow
badawczych, bankow i spotek prawa handlowego.

Jednoosobowe spotki Skarbu Panstwa moga powstawaé jako spotki pierwotne,
ale rowniez mogg sta¢ si¢ takimi spotkami, w wyniku przejecia przez Skarb Panstwa
akcji pozostatych akcjonariuszy (sposdb wtorny). Wybor jednoosobowej spotki Skarbu
Panstwa nalezy traktowaé jako docelowy lub przejSciowy (ewentualna podzniejsza
prywatyzacja). Zastosowanie tej formy prawnej moze mieé¢ roéwniez charakter
samoistny lub stanowi¢ efekt przeksztalcenia panstwowej jednostki organizacyjnej

lub przedsi¢ebiorstwa paﬁstwowegoml.

Byt prawny spotki jest bardziej nietrwaty
(tymczasowy) w poréwnaniu z agencjami rzagdowymi bedacymi panstwowymi osobami
prawnymi posiadajacymi silne podstawy jurydyczne (agencje - jednoosobowe spoiki
Skarbu Panstwa moga by¢ tworzone na podstawie ustaw162).

Panstwo z jednej strony petni funkcje wlascicielskie wobec spotki, dziatajac
na podstawie przepisow prywatnoprawnych (sfera dominium), natomiast z drugiej
strony wykorzystuje wladcze narzedzia, a wigc dziata w sferze imperium.
Wyrazny wplyw na funkcjonowanie tego typu spotek maja réwniez uwarunkowania
polityczne. Przedstawiciel organu administracji rzadowej jest reprezentantem Skarbu
Pafistwa podczas walnych zgromadzeﬁ163.

Agencje o statusie spotek akcyjnych sg podmiotami gospodarczymi majgcymi

charakter komercyjny'®, ktore realizuja zadania na podstawie tzw. funkeji zleconych

1803, Hoc, Prawo administracyjne gospodarcze. Wybrane zagadnienia, Warszawa 2009, s. 84.

181 C. Kosikowski, Polskie publiczne..., s. 308.

162 Przyktadowo Polska Agencja Inwestycji i Handlu S.A., dzialajaca na podstawie ustawy z dnia
7 lipca 2017 r. o wykonywaniu zadan z zakresu promocji polskiej gospodarki przez Polska Agencje¢
Inwestycji i Handlu Spotka Akcyjna (Dz.U. z 2017 r. poz. 1491).

1831, Postuta, Nadzér korporacyjny w spétkach Skarbu Parstwa, Warszawa 2013, s. 100-101.

164 M. Battowski, Spétki Skarbu Parnstwa — préba typologii, [w] A. Kidyba (red.) Spétki z udziatem
Skarbu Panstwa a Skarb Panstwa, Warszawa 2015, s. 12.
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administracji publicznej'®. Polegaja one na angazowaniu jednostek znajdujacych sie

poza aparatem administracyjnym w realizacj¢ zadan oraz kompetencji administracji
(jednak nie jest mozliwe ich zaklasyfikowanie jako podmiotéw sektora publicznego).
K. Strzyczkowski zwraca uwagg, iz jednoosobowe spotki Skarbu Panstwa stanowig
alternatywe dla prowadzenia przez panstwo dziatalnosci gospodarczej w formie
panstwowych jednostek organizacyjnych lub przedsigbiorstw panstwowych.
Zastosowanie formy organizacyjnej, do ktorej stosuje si¢ prawo prywatne dla
prowadzenia przez panstwo dziatalno$ci gospodarczej wynika z jej znacznej
uzytecznosci oraz dopasowania do uwarunkowan gospodarki rynkowej*®.

Jak wspomniano powyzej, do tego typu agencji beda mialy zastosowanie
przepisy ustawy k.s.h. Zasady na jakich dzialaja agencje, nie rdznig si¢ od ogdlnych
zasad regulujacych funkcjonowanie spodtek handlowych. Modyfikacje moga zostaé
wprowadzone w statutach agencji — spotek, ktore okreslajg charakter i rodzaj zadan.
Statuty sg nadawane rozporzadzeniem Prezesa RM. W zakresie struktury organizacyjnej
do organow agencji nalezy zaliczy¢ rade nadzorcza sprawujaca nadzor nad dziatalno$cig
agencji 1 Prezesa bedacego organem wykonawczym, powotywanego i odwolywanego
przez Prezesa RM™.

Zadania agencji - spotek nie majg tak szerokiego zakresu przedmiotowego
jak agencje begdace panstwowymi osobami prawnymi. Aktualnie funkcjonuja zaledwie
trzy tego typu agencje. Beda nimi: Polska Agencja Inwestycji i Handlu S.A. (wcze$nie;j:
Agencja Informacji i Inwestycji Zagranicznych S.A.) oraz Agencja Rozwoju
Przemystu S.A. Ponadto dziatalno$¢ w obszarze medidw prowadzi Polska Agencja
Prasowa S.A. (przeksztalcona w spotke akcyjna na podstawie art. 3 ust. 1 ustawy

z 31 lipca 1997 r. o Polskiej Agencji Prasowej'®®).

2.2.4. Agencje jako panstwowe jednostki budzetowe

Agencje moga posiada¢ status prawny panstwowych jednostek budzetowych

(np. Polska Agencja Rozwigzywania Problemow Alkoholowych). Jednostki budzetowe

165 |, Zacharko, M. Janik, Agencje i podmioty podobne w strukturze administracji publicznej —
(wybrane zagadnienia), [w:] A. Gronkiewicz, A. Zidtkowska (red.), Agencje i podmioty podobne..., s.
14 K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Wydanie 6, Warszawa 2011, s. 320.

"7 Ibidem, s. 140.

168 Tekst jedn. Dz. U. z 2017 r. poz. 643. Wczesniej zgodnie z ustawa z dnia 28 lipca 1983 r. 0
Polskiej Agencji Prasowej stanowita rzadowa agencje prasowg (Dz. U. Nr 44, poz. 202 z p6zn. zm.).
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sa tworzone, taczone oraz likwidowane przez ministrow, kierownikoéw urzedow
centralnych, wojewoddw oraz inne organy dziatajace na podstawie ustaw (art. 12 ust. 1
lit. b) ustawy o f.p.).

Nalezy zwroci¢ uwage, iz agencje bedace panstwowymi jednostkami
budzetowymi naleza do wyjatkow (tego typu formy organizacyjno-prawnej uzywaja
m.in. sady, trybunaty, urzedy panstwowe'®).

Zgodnie z art. 11 ust. 1 ustawy o f.p. jednostki budzetowe to jednostki
organizacyjne nalezace do sektora finanséw publicznych, pozbawione osobowosci
prawnej, ktére wydatki pokrywaja bezposrednio z budzetu. Z kolei dochody moga
odprowadza¢ m.in. na rachunek dochodéw budzetu panstwa (tzw. budzetowanie brutto).
Istotng cecha gospodarki jednostki budzetowej jest brak autonomii w zakresie
mozliwo$ci przeznaczenia zgromadzonych dochodéw na wydatki. Kazda z jednostek
budzetowych jest powigzana z konkretnym budzetem, o ktorego ksztalcie przesadza
organ tworzacy jednostke’°.

Jednostka korzysta z osobowosci prawnej, w ktora wyposazony jest Skarb
Pafistwa. W ramach stosunkéw cywilnoprawnych dziata w zakresie swoich zadan,

jednak w imieniu i na rzecz Skarbu Panstwa'’t

(stationes fisci). Funkcjonuje
na podstawie statutu, w ktorym okreslona zostaje jej nazwa, siedziba oraz przedmiot

dziatalno$ci (art. 11 ust. 2 ustawy o f.p.).

2.3. Agencje funkcjonujace w innych panstwach

Prawno-organizacyjna forma agencji jest wykorzystywana rowniez w innych
panstwach. Przywota¢ nalezy chociazby przyktad Stanow Zjednoczonych 1 Wielkiej
Brytanii, w ktorych powstawaty fundamenty NPM. Na uwage zasluguja takze agencje
powstate w instytucjonalnej strukturze Unii Europejskiej.

Przyktadowo w Stanach Zjednoczonych funkcjonuja agencje administracyjne,
ktore mozna sklasyfikowaé jako: agencje wykonawcze podlegajace egzekutywie

o charakterze urzedow centralnych oraz niezalezne organy regulacyjne — independent

19 A, Borodo, Polskie prawo finansowe. Zarys ogélny, Torun 2007, s. 94.

0B, Brzezinski (red.), Prawo finanséw publicznych, Wydanie 6, Torun 2010, s. 61.

L A, Tomasiak, [w:] K., Miaskowska—Daszkiewicz, B. Szmulik (red.), Administracja publiczna...,
s. 1672.
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regulatory commission*’2

. Agencje powolywane sg ze wzgledu na zbyt ogoélne przepisy
prawa, nieefektywne sadownictwo (rozpatrywanie zbyt wielu spraw), potrzebe
zaangazowania ekspertow do rozstrzygania szczegdlnie trudnych probleméw, ochrong
spoteczenstwa przed naduzyciami biznesu. Kazda z wladz, tj. ustawodawcza,
wykonawcza oraz sadownicza przekazuje agencjom administracyjnym cze¢$¢ swoich
kompetencji na podstawie tzw. delegacji prawnej. Dlatego tez ze wzgledu na rodzaj
wladzy przekazujacej kompetencje mozna wyr6ézni¢ agencje administracyjne zarowno
legislacyjne, wykonawcze, jak i sqdownicze”g.

Niezalezne agencje, ktore nie wchodza do struktur departamentow,
charakteryzuja si¢ kompetencja do wydawania aktow normatywnych (stad uzywa si¢
na nie okreslenia agencje regulacyjne), podejmowaniem decyzji w trybie kolegialnym
oraz ,luznym” powigzaniem z prezydentem. W 1935 roku Sad Najwyzszy Standéw
Zjednoczonych orzekl, ze nie jest mozliwe zaliczenie agencji do wladzy wykonawcze;.
Z uwagi na powyzsze, prezydent moze odwota¢ ich cztonkow jedynie wtedy, gdy takie

s . 174
uprawnienie wynika ze statutow

. Przyktadowymi agencjami s3:
— Consumer Product Safety Commision — ochrona spoteczenstwa przed
stanowigcymi zagrozenie produktami konsumpcyjnymi;
— National Labor Relations Board — rozpatrywanie spraw dotyczacych
nieuczciwych praktyk stosowanych przez pracodawcéw wobec pracownikow;
— Federal Trade Commison — ochrona spoteczenstwa przed nieuczuciwymi
praktykami biznesu;
— Federal Communications Commissions — regulacja spraw obejmujacych srodki
masowego przekazu;
— Food and Drug Administration — administrowanie sprawami zywnosci i lekow.
Agencje administracyjne w Stanach Zjednoczonych spotykaja si¢ z krytyka,
ktora dotyczy w szczegdlnosci zbyt szerokiego zakresu aktywnos$ci spoleczenstwa
objetego regulacjami agencji 1 przekonania, ze obszary tej aktywno$ci moglyby by¢
poddane ,,swobodnej grze rynkowej”"">.

Z kolei w Wielkiej Brytanii charakterystyczne jest istnienie agencji pod nazwa

quango's. Rozwo6j quango's byl konsekwencja wprowadzenia programu reform

2 p. Wajda, A. Wiktorowska, Agencje..., [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.),
Podmioty..., s.402.

13 R, Tokarczyk, Prawo amerykanskie, Warszawa 2011, s. 74.

% H, I1zdebski, M. Kulesza, Administracja..., s. 57-58.

1% R. Tokarczyk, Prawo amerykariskie, Warszawa 2009, s. 58, 60-61.
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administracji centralnej pn. The Next Steps w 1988 r., ktorego celem byto rozdzielenie
funkcji realizowanych przez rzad centralny, tj. kreowania polityki dzialania (policy
making) od zapewnienia $wiadczenia ustug spoleczenstwu (service delivery)®™.
Klasyfikacja brytyjskich agencji jest do$¢ ztozona. Wyrdzni¢ mozna przyktadowo ich
nastgpujace rodzaje: organy publiczne usytuowane poza departamentami (tzw. NDPBs—
nie majg statusu departamentoOw rzadowych ani ich cze$ci natomiast uczestnicza
w wykonywaniu wladzy publicznej na poziomie centralnym i w mniejszym
lub wigkszym stopniu sg zalezne od ministrow — np. Financial Services Authority);
agencje typu Next Steps bedace czescig departamentéw rzadowych, np. United Kingdom
Passport Agency; ,,pozaministerialne departamenty rzadowe” tworzone w celu
wzmocnienia oszczednosci oraz efektywnosci w specyficznych obszarach 1 promowania

konkurencji — (np. Ofgem, Oftel)*”’

. M. Swora za L. Verhey majac na uwadze rdznice
prawne oraz organizacyjne dokonuje klasyfikacji agencji na te, ktoére powstaly
w ramach reform Next Steps Iub tez niezaleznie od nich. Agencje powstale niezaleznie
od reform co do zasady byly powotywane na podstawie ustaw lub prerogatyw
(organy regulacyjne np. The Office of Telecommunications, tj. Oftel prowadzaca
dziatalno$¢ w obszarze telekomunikacji). Akt prawny okresla zadania, struktur¢ agencji
oraz stopien ingerencji ministra. Podmioty te wyposazone s3 w osobowo$¢ prawng
prawa administracyjnego. Z kolei agencje powstale w ramach reform Next Step
stworzone s3 na podstawie porozumienia ramowego, ktore raz na trzy lata podlega
rewizji'’®,

W Niemczech funkcjonujg tzw. agencje bezposrednie oraz posrednie.
Pierwsze z nich stanowig czg$¢ struktur panstwa i nie s3 wyposazone w niezalezno$¢
prawna (tj. osobowos¢ prawng). Z kolei agencje posrednie wyposazono w 0sobowos¢
prawng (oraz zagwarantowang przepisami prawa autonomi¢). Szczegdlng dystynkcje
pomiedzy typami agencji mozna zauwazy¢ w odniesieniu do budzetu. Agencje
posrednie sg zobligowane do opracowania wtasnego budzetu, ktory podlega akceptacji
wlasciwego ministra. Z kolei budzet agencji bezposrednich stanowi cze$¢ planow
budzetowych danego ministerstwa, ktoremu agencja podlega. W agencjach posrednich

dziata zarzad, w sktad ktorego wchodza przedstawiciele grup interesu, delegaci

5 D. Pelc, Agencje..., [w:] K. Nowacki (red.), Status i pozycja jednostki..., s. 58.

Y7 M. Sfora, Niezalezne organy administracji, Warszawa 2012, s. 103, [za:] L. Verhey, T. Zwart,
Agencies in European and Comparative Law, Antwerp, Intersentia Publishing, 2003, s. 26 i n. oraz PP.
Craig, Administrative law, London 1994, s. 85-97.

78 Ibidem, s. 103-104, [za:] PP. Craig, Administrative law, London 1994, s. 97.
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ministerstw, cztonkowie parlamentu albo mieszaniny tych grup. Zarzad sprawuje
nadzor nad agencja oraz podejmuje decyzje w sprawie projektu budzetu.
Z kolei agencje bezposrednie nie zostaty wyposazone w grupy zarzgdzania natomiast
sg zarzadzane przez Prezesa'’®. Zamiast tychze grup funkcjonujg organy doradcze,
jednak nie posiadaja one uprawnien do wydawania decyzji. Ponadto agencje posrednie
majg znacznie wigkszy stopien autonomiczno$ci w zakresie prowadzonej dziatalno$ci
(1 okreslania jej priorytetow) niz ich bezposrednie odpowiednikilso.

Pierwsze z agencji UE zaczely powstawa¢ w latach 70 XX wieku. W ramach
tzw. pierwszej fali utworzono dwie agencje odpowiedzialne za polityke spoteczna,
tj. Europejskie Centrum Rozwoju Ksztatcenia Zawodowego i Europejska Fundacje
na rzecz Poprawy Warunkéw Zycia i Pracy. Druga fala powstawania agencji w latach
90. XX wieku wynikala z utworzenia rynku wewngtrznego UE. Powstaly
specjalistyczne podmioty takie jak np. Urzad Unii Europejskiej ds. Wlasnosci
Intelektualnej czy Europejska Agencja Lekow. Trzecia generacja agencji trwa od 2001
r. 1 zwigzana jest podejsciem Komisji Europejskiej do wigkszej centralizacji
kluczowych spraw UE przy jednoczesnym delegowaniu pozostatych zadan agencjom.
Efektem powyzszego podejscia bylo powstanie FRONTEX i Europejskiej Agencji
ds. Bezpieczenstwa Sieci i Informacji'®’.

Nalezy nadmienié, iz agencje tworzone na gruncie prawa Unii Europejskiej
definiowane sa jako ciala wyodrebnione strukturalnie i z formalnego punktu widzenia
nie stanowig czesci instytucji lub organow traktatowych. Powstaja na podstawie aktow
prawa pochodnego. Wyposazone sg w osobowo$¢ prawng, wilasng administracje
oraz kompetencje. Ponadto dysponuja niezaleznym budzetem i realizuja zadania objete
kompetencja wsp(')lnotowqm. Agencje w systemie politycznym UE stanowig czwarty
typ instytucji (,inne organy”), obok organow glownych, wewngtrznych

hl83.

oraz  pomocniczyc Nalezy wskaza¢ agencje prowadzace dzialalnosé

w poszczegbdlnych obszarach polityki Unii Europejskiej, agencje do spraw wspotpracy

9 p_Bies-Srokosz, Uagencyjnianie..., [w:] P. Bies—Srokosz (red.), Wspdlczesne kierunki..., s. 12-13.

180 |pidem, s. 13, [za:] T. Bach, W. Jann, Structure and governance of agencies in Germany: A lot of
continuity and little change, [w:] P. G. Rones, H. Saetren, Bergen (red.), Change and continuity in
public sector organizations, 2009, s. 127-147.

181 5. Andoura, P. Timmerman, Governance of the EU: The Reform Debate on European Agencies
Reignited, European Policy Institutes Network, Working Paper, No 19, October 2009, s. 12-13.

182 M. Gorka, Agencje, [w:] J. Barcz (red), Unia Europejska, System prawny, porzqdek instytucjonalny,
proces decyzyjny, Wydanie 1, Warszawa 2009, s. 625.

183 K. A. Wojtaszczyk, Agencje w systemie Unii Europejskiej. Typologia oraz podstawy teoretyczno-
metodologiczne prowadzenia badan, [w:] M. Witkowska, K. A. Wojtaszczyk, Agencje, komitety i inne
jednostki organizacyjne Unii Europejskiej, Warszawa 2015, s. 17.
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policyjnej i sadowej, agencje do spraw wspolnej polityki bezpieczenstwa i obrony —
wspolnie okreslane jako agencje europejskie oraz agencje wykonawcze'®,

Agencje europejskie wykazuja nastgpujace cechy wspolne:

a) stanowig przyktad decentralizacji dziatalnosci UE;

b) ich zadania majg naukowo-techniczny charakter;

C) wzmacniaja dialog europejski poprzez integrowanie zréznicowanych grup
interesow'®.

Zdaniem A. Nowickiej sposob ich oddziatywania pozwala stwierdzi¢, iz agencje
sa ,,niespotykanymi, nie majacymi odpowiednikow i nieporownywalnymi podmiotami
administrujagcymi na europejskimi poziomie”. O kwalifikacji danego podmiotu
do agencji europejskiej przesadza nie nazwa a wyodrebnienie oraz okre$lone cechy
podmiotu. Dlatego tez agencja moze by¢ podmiot, okreslany jako ,,urzqd”, ,,centrum”,
»fundacja”, natomiast termin ,agencja” mozna stosowa¢ nie tylko wobec
zdecentralizowanych podmiotéw wiadzy wykonawczej ™.

Z Kkolei zgodnie z Komunikatem Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady
pn. ,,Przysztos¢ agencji europejskich” istnieja dwa rodzaje agencji. Pierwsze z nich
to tzw. agencje regulacyjne (tradycyjne'® - europejskie) o zréznicowanych zadaniach
okreslonych w aktach prawnych je powotujacych. Do drugiej grupy agencji naleza
agencje wykonawcze powolywane na podstawie rozporzadzenia Rady (WE)
nr 58/2003. W Komunikacie stwierdza sig, iz to wlasnie tego typu agencjom Komisja
Europejska moze powierzy¢ =zadania zwigzane 2z zarzadzaniem programami
wspolnotowymi. Oba rodzaje agencji rdznig si¢ od siebie z uwagi na powierzone
zdania, poziom niezalezno$ci oraz sposob zarzadzania. Agencje regulacyjne s3
podmiotami niezaleznymi, dysponujagcymi wlasng osobowoscig prawna, w wigkszosci
sa finansowane z budzetu UE (np. Europejska Agencja Bezpieczenstwa Lotniczego,
Urzad do spraw Harmonizacji Rynku Wewnetrznego). W przypadku agencji

wykonawczych Komisja Europejska je tworzy, kontroluje dziatalno$¢ oraz obsadza

184 p_ Wojtasik, [w:] A. Kus (red.), Prawo instytucjonalne Unii Europejskiej w zarysie, Lublin 2012,
s. 199.

185 A. Lgbedzka, System instytucjonalny Unii Europejskiej, [w:] B. Wawrzynczak-Jedryka (red.),
Unia Europejska. Prawo instytucjonalne gospodarcze, Warszawa 2008, s. 139

8 A. Nowicka, Pojecie agencji Unii Europejskiej i ich rola we wspélczesnym administrowaniu,
[w:] A. Gronkiewicz, A. Zidtkowska (red.), Agencje i podmioty podobne..., s. 36-37.

187 Okreslenie uzywane z uwagi na tworzenie tego typu agencji wczeéniej niz agencji wykonawczych
(N. Nugent, Unia Europejska. Wtadza i polityka, przektad: A. Gasior-Niemiec, J. Gilewicz, W. Nowicki,
Krakow 2012, s. 296).
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najwazniejsze stanowiska'®® (np. Agencja Wykonawcza do spraw Badan Naukowych,
Agencja Wykonawcza do spraw Konkurencyjnosci i Innowacji). Za gtéwna przyczyng
tworzenia tego typu podmiotéw podaje si¢ potrzebe poprawienia jakosci swiadczonych
uslug poprzez m.in. wprowadzanie specjalizacji oraz koncentracji na osigganiu
konkretnych rezultatow'®®. Tworzone sa na rzecz wydajnego i efektywnego zarzadzania
programami wspdlnotowymi (m.in. dzigki ograniczeniu kosztéw poprzez wykorzystanie
wewnetrznych zasobow Komisji)190 czemu sprzyja dostep do wiedzy ekspertow,

ktorzy nie stanowig cz¢sci biurokratycznej strukturylgl.

188 K omunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady pn. ,,Przyszlos¢ agencji europejskich”,
Bruksela, dn. 11.3.2008, KOM (2008)135, s. 3, http://eur-lex.europa.eu [dostep na dzien 18.02.2018 r.].

189 Sprawozdanie specjalne Trybunatu Obrachunkowego nr 13/2009 pt. Powierzenie realizacji zadan
agencjom wykonawczym: czy jest to wilasciwe rozwigzanie? (2009/C 279/09), s. 8 (http://eur-
lex.europa.eu, dostgp na dzien: 18.02.2017 r.).

1% Odpowiedz Komisji na sprawozdanie specjalne Trybunalu Obrachunkowego, ,,Powierzenie
realizacji zadan agencjom wykonawczym: Czy jest to wiasciwe rozwigzanie?” Bruksela, dnia 7.8.2009
r., SEK(2009) 1117, s. 2, http://ec.europa.eu [dostep na dzien: 18.02.2017 r.].

191 G. Krawiec, Europejskie prawo administracyjne, Warszawa 2009, s. 71.
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ROZDZIAL I11. ISTOTA I CHARAKTER AGENCJI RZADOWYCH
W POLSCE - PODSTAWOWE DETERMINANTY

3.1. Uwagi ogolne

Z uwagi na fakt, iz jednym z problemoéw badawczych zwigzanych z agencjami
rzgdowymi jest ustalenie ich ksztaltu organizacyjno-prawnego, dlatego w niniejszym
rozdziale zostang przedstawione podstawowe wyznaczniki agencji, ktore determinuja
ich status prawny. Zasadniczy problem niniejszego rozdzialu mozna by sprowadzi¢
do nastgpujacego pytania: czy mozna mowi¢ o wyodrebnieniu agencji rzadowych
jako ,,petnoprawnych” podmiotéw administrujacych funkcjonujacych w systemie
podmiotow administracji publicznej o juz uksztaltowanym profilu organizacyjno-
prawnym (jak ma to miejsce w przypadku np. organdéw administracji publicznej
lub zaktadow publicznych)?

Kwestia statusu prawnego agencji rzadowych jest przedmiotem licznych
polemik przedstawicieli doktryny prawa administracyjnego. Wskazywany jest nawet
obowigzek doktryny do wysuwania postulatow nadania agencjom ich ,,wlasnej
tozsamo$ci prawnej”, W oparciu 0 jednolite cechy rodzajowe i dostosowanie
do realizowania $cile okreslonych zadan publicznych'%?,

Na okreslenie agencji uzywa si¢ niezliczonych sformutowan pokroju:
»hietypowe” (nietypowe podmioty administquce)lgg, »inne kategorie podmiotow

194
h” 1

administrujacyc ,powolywane W miejsce typowych organow

administracyjnych”®, | podmioty niemieszczace si¢ w ramach tradycyjnego pojecia
organu administracji publicznej'®®”. Agencje maja by¢ ,.eklektycznymi, mieszanymi

administracyjno-cywilno-finansowymi” formami organizacyjnymi powotanymi do

192 3. Jagielski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Nietypowe podmioty administrujgce - kilka refleksji
na tle organizacyjnych form wykonywania zadan publicznych, [w:] Podmioty administracji publicznej
i prawne formy ich dziatania, Studia i materiaty z Konferencji Naukowej po§wieconej jubileuszowi 80 -
tych urodzin Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005, s. 219.

% Np. K. Pawtowicz, Nietypowe podmioty administrujgce w sferze gospodarki, [w:] M. Wierzbowski,
M. Wyrzykowski, (red.), Prawo gospodarcze. Zagadnienia administracyjnoprawne, Warszawa 1998,
s. 92.

194 3. Jagielski, [w:] Prawo administracyjne, Warszawa 2015, s. 169.

%5 W. Szydlo, Reprezentacja Skarbu Parstwa w zakresie gospodarowania nieruchomosciami, Wroctaw
2010, s. 363.

19 M. Janik, Centralne organy administracji publicznej (urzedy centralne), [w:] L. Zacharko (red.),
Organizacja prawna administracji publicznej w Polsce, Katowice 2013, s. 150.
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operacyjnej i bezposredniej realizacji przez panstwo polityki spoteczno-gospodarczej,
o statusie ktorych decyduje ustawodawca®’.

O oryginalnos$ci konstrukcji prawnej agencji rzagdowych z pewnoscig $wiadczy
,Scieranie” si¢ w obrebie ich funkcjonowania dwoch porzadkéw prawa: publicznego
oraz prywatnego, czego najlepszym przykladem sa prawne formy dziatania
oraz wyposazeniec w dwa typy osobowosci prawnej, tj. na gruncie prawa
administracyjnego i cywilnego.

Nie mozna ich uzna¢ za podmioty odrebne od panstwa, jak w przypadku
jednostek samorzadu terytorialnego. Z drugiej strony agencje rzadowe wykorzystuja
wladztwo administracyjne, co w opinii niektorych przedstawicieli doktryny prawa
przesadza o ich wyposazeniu w podmiotowo$¢ administracyjnoprawng. W sferze
prywatnoprawnej dziatalno$ci agencji uwage zwraca problem prowadzenia dziatalnosci

gospodarczej, zatem mozliwego posiadania przez te podmioty statusu przedsigbiorcy.

3.2. Problematyka statusu prawnego agencji rzadowych

Po pierwsze, przedstawiajac status prawny agencji rzagdowych, nalezy najpierw
odnie$¢ si¢ do przepisOw ustawy o f.p. W art. 18 tejze ustawy okreslona zostala
(jednak w sposob dos¢ lakoniczny) definicja agencji wykonawczej, ktora jest
panstwowa osoba prawna tworzona na podstawie odrgbnej ustawy, ukierunkowana
na realizacje zadan panstwa. W art. 30 ust. 1 stwierdza sig, iz panstwowe osoby prawne
sg tworzone na podstawie odrgbnych ustaw.

Ponadto ustawodawca wskazal w regulacjach prawnych dotyczacych
poszczegolnych agencji rzadowych, iz sg one agencjami wykonawczymi w rozumieniu
ustawy o f.p. (wyjatek dotyczy PARP i ARIMR, ktore na gruncie tychze ustaw sa
panstwowymi osobami prawnymi). Wykluczono w ten sposob mozliwos¢
kwalifikowania tych podmiotow do kategorii agencji, mowa ktore wskazano
w rozdziale 1l. Nalezy podzieli¢ opini¢ P. Wajdy i A. Wiktorowskiej, iz unormowanie

dziatania agencji rzadowych w ramach odrebnych ustaw stanowi wyraz wzmocnienia

Y7 K. Pawlowicz, Nietypowe podmioty administrujgce..., [w:] M. Wierzbowski, M. Wyrzykowski

(red.), Prawo gospodarcze..., . 105.
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ich podstaw jurydycznych, tj. samodzielno$ci prawnej (odrgbnosci bytu prawnego),
CO przyczynia si¢ do utrzymania stabilno$ci ich dziatania®®.

Zgodnie z art. 9 ustawy o f.p. do sektora nalezy zaliczy¢:
1) organy witadzy publicznej, w tym organy administracji rzadowej, organy kontroli
panstwowej 1 ochrony prawa oraz sady i trybunaty;
2) jednostki samorzadu terytorialnego oraz ich zwigzki,
2a) zwigzki metropolitalne;
3) jednostki budzetowe;
4) samorzadowe zaklady budzetowe;
5) agencje wykonawcze;
6) instytucje gospodarki budzetowej;
7) panstwowe fundusze celowe;
8) Zaktad Ubezpieczen Spotecznych i zarzadzane przez niego fundusze oraz Kasa
Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego 1 fundusze zarzadzane przez Prezesa Kasy
Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego;
9) Narodowy Fundusz Zdrowia;
10) samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej;
11) uczelnie publiczne;
12) Polska Akademia Nauk i tworzone przez nig jednostki organizacyjne;
13) panstwowe i samorzadowe instytucje kultury;
14) inne panstwowe lub samorzadowe osoby prawne utworzone na podstawie
odrgbnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych, z wylaczeniem
przedsigbiorstw, instytutow badawczych, bankéw i1 spotek prawa handlowego.

Klasyfikujac dany podmiot do sektora finansoéw publicznych nalezy wzia¢ pod
uwage nastgpujace kryteria:

a) imienne oznaczenie podmiotu;

b) charakter i cel prowadzonej dziatalnosci;

C) status ustrojowy podmiotu, ktory okresla jego przynalezno$¢ do systemu
panstwowych oraz samorzadowych organow lub podporzadkowanych im
jednostek;

d) forme prawng wskazujaca, ze jest panstwowg lub samorzadowg osobg prawna,

e) status prawno-finansowy jednostki®.

198 patrz: P. Wajda, A. Wiktorowska, Agencje..., [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.),
Podmioty..., s. 406.
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Wymaga podkreslenia, iz o ile podstawa prawng dla powstania np. jednostek
budzetowych, samorzadowych zaktadow budzetowych lub instytucji gospodarki
budzetowe] sg przepisy ustawy o f.p., o tyle ustawodawca w odniesieniu do agencji
rzadowych reguluje na poziomie tej ustawy kwestie zwigzane m.in. z gospodarka
finansowa, pozostawiajac mozliwo$¢ tworzenia agencji zindywidualizowanych pod
wzgledem organizacyjnym oraz zadaniowym na podstawie odrgbnych ustaw.

Po drugie, agencje rzadowe nalezy zaliczy¢ do tzw. podmiotow
administrujgcych  (podmiotéw administracji publicznej/podmiotéw administracji)
nie majacych statusu organdéw administracji publicznej, jednak realizujacych dzialania,
ktére maja znaczenie dla wykonywania zadan administracji publicznej?®.
Sformutowanie ,,podmiot administrujgcy” akcentuje ,,przedmiotowy (funkcjonalny)
aspekt wykonywania administracji”. W ramach szerokiego kregu podmiotow
okreslanych mianem podmiotéw administrujacych oprocz agencji rzadowych nalezy
réwniez uwzgledni¢ urzgdy administracyjne, organy administracji publicznej, zaktady

. . . e . . . . 201
administracyjne, jak réwniez inne jednostki organizacyjne .

Beda to wszystkie
te podmioty, ktére zostaly uprawnione na podstawie przepisoOw prawa do realizowania
w znaczeniu przedmiotowym administracji publicznej*®*.

W tym miejscu nalezy przytoczy¢ M. Stefaniuka, ktory dokonuje klasyfikacji
podmiotéw administrujacych na podmioty sensu stricto oraz sensu lato. Do pierwszej
grupy zalicza organy administracji, ktore dziataja w imieniu 1 na rachunek panstwa.
Organy administracji dzialaja w ramach aparatu panstwowego (administracji rzadowej)
1 s3 to ,,typowe podmioty przeznaczone przez ustawodawce do wykonywania zadan
1 kompetencji z zakresu administracji publicznej”. Pozostalym podmiotom

administrujagcym ustawodawca zleca realizacj¢ zadan 1 kompetencji w ramach

administracji w oparciu o zasad¢ dekoncentracji lub decentralizacji. Podmioty te zostaty

199 E. Rutkowska-Tomaszewska, [w:] R. Mastalski, E. Fojcik-Mastalska, Prawo finansowe,
Wydanie 2, Warszawa 2013, s. 68, [za:] L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych.
Komentarz, Warszawa 2011, s. 84.

200 M. Polinceusz, Organizacja systemu administracji publicznej, [w:] M. Karpiuk, W. Kitler, Nauka
administracji, Warszawa 2013, s. 64.

213 Jagielski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Nietypowe podmioty administrujgce...,
[w:] Podmioty administracji publicznej..., s. 206-207. J. Czerw z uwagi na coraz wigksze znaczenie
podmiotow niepublicznych proponuje, by w ramach podmiotéw administrujacych wyrézni¢ podmioty
publiczne i niepubliczne (J. Czerw, Organ administracji publicznej i inne podmioty administrujqgce,
[w:] M. Zdyb, J. Stelmasiak, Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, ustrojowe prawo administracyjne,
wybrane zagadnienia materialnego prawa administracyjnego, Warszawa 2016, s. 217).

2023, Cieslak, Praktyka organizowania administracji publicznej, Warszawa 2004, s. 16. Agencje
rzgdowe jako podmioty administrujgce zostaly omoéwione w pracy doktorskiej pn. Agencje jako
podmioty administrujgce aut. M. Szewczyk.
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usytuowane na podstawie przepisOw ustaw, poza aparatem panstwowym, nie posiadaja
pierwotnych ~ kompetencji do  wykonywania  wladztwa  administracyjnego.
Agencje rzadowe, jako podmioty administrujgce, nie sg Sensu stricto organami
administracji (nie mozna ich zaklasyfikowac¢ do pierwszej kategorii), jednak tworzone
s po to, aby wykonywa¢ funkcje administracyjne®®.

Po trzecie, jedng z fundamentalnych determinant okreslajacych status prawny
agencji jest nie tylko realizacja zadan publicznych, ale rowniez prowadzenie
dziatalno$ci w interesie publicznym oraz w interesie indywidualnym (ten niezwykle
wazny aspekt pomija literatura przedmiotu). Nalezy przytoczy¢ przedstawicieli
doktryny prawa, ktorzy za immanentng cech¢ dziatalnosci podmiotéw w ramach
administracji publicznej wskazujag wilasnie dazenie do realizacji interesu publicznego.
J. Zimmermann stwierdza, iz administracja publiczna ,,jest sprawowana przez panstwo
(lub przez wyodrebnione podmioty dzialajace z upowaznienia panstwa) i realizuje
dobro wspoélne, czyli interes publiczny po to, aby przynie$¢ jakas korzys$¢ ogodtowi
(wspolnocie, panstwu), albo tez dba o interes indywidualny, reprezentujac interesy
catego spoleczenstwa lub wspdlnoty, lub ze wzgledu na wyznawane powszechnie
wartosci”?®. Obowiazkiem kazdego podmiotu administrujacego jest realizacja zadan
publicznych z uwzglednieniem interesu publicznego. Dziatanie w interesie publicznym
jest charakterystyczne dla wszystkich podmiotéw publicznychZOS.

Po czwarte, nalezy zwrdci¢ uwage na funkcjonowanie agencji w sferze prawa
prywatnego. Zwigzana jest z tym problematyka prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej,
zatem nadania im statusu przedsi¢biorcoOw. Jest to kwestia, ktora wymaga odrgbnego
opracowania naukowego. Nie mniej jednak konfrontowanie publicznoprawnych
1 prywatnych aspektow funkcjonowania agencji wymaga rowniez zwigzlego
ustosunkowania si¢ do tej kwestii (dotyczy gtownie dziatalnosci AMW oraz KOWR —
agencji odpowiedzialnych za zarzadzanie mieniem Skarbu Panstwa). Dodatkowo
ustawodawca postuguje si¢ dwoma okres§leniami, ktore nalezy w sposob kategoryczny

rozrozni¢ tj.: prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej oraz gospodarowaniem.

28 M. Stefaniuk, Dzialanie administracji..., s. 137-140. W kwestii kwalifikowania agencji rzadowych
do organéw administracji wypowiedziat si¢ w uchwale NSA. Stwierdzono, iz ARiIMR rozpatrujac sprawy
z wniosku o dofinansowanie projektow przedktadanego przez rolnikow, dziata jako organ administracji
(w znaczeniu funkcjonalnym). Istota rozpatrywanych spraw jest dysponowanie publicznymi $rodkami
finansowymi (krajowymi i wspolnotowymi). W tym zakresie dziatalno§¢ agencji jest dziatalnoscia
administracji publicznej (uchwata NSA z dnia 22 lutego 2007 r., 1| GPS 3/06, CBOSA).

204 3. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 30.

25 M. Stahl, Zagadnienia ogéine, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), Podmioty...,
s. 48.
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Wyznaczajac charakter prawny tychze sfer dzialalnosci agencji nalezy poshuzy¢ sie
pogladem K. Kiczki, ktory wskazuje na obligatoryjny charakter wykonywania
czynnosci prawnych 1 faktycznych stanowigcych gospodarowanie mieniem oraz
fakultatywny charakter tychze czynnosci w przypadku prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej?®®.

W Zadnym przypadku naczelnym celem powotania agencji rzadowej nie jest
prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej (dazenie do osiggniecia zysku). Agencje nie sg
zarejestrowane w Krajowym Rejestrze Sagdowym. Nie mniej jednak mogg realizowaé
zadania na zasadach odptatnosci nie bedac przy tym ukierunkowanym na osiagnigcie
zysku. W przypadku cze$ci z nich ustawodawca przewidzial mozliwo$¢ realizacji
zadania polegajacego na prowadzeniu dziatalnosci komercyjnej (dotyczy np. AMW)
lub tez wskazano osigganie przychodéw z tytutu prowadzonej dziatalnosci.

W zakresie kwalifikowania agencji jako przedsigbiorcow na gruncie
orzecznictwa 1 literatury nie zostalo wypracowane przesadzajace stanowisko.
Przyktadowo w wyroku z 18 sierpnia 2015 r. NSA uznal, iz AMW (wyrok wydany
przed potaczeniem z WAM), poprzez zarzadzanie (gospodarowanie) mieniem prowadzi
dziatalno$¢ gospodarcza, poniewaz dzialalno$¢ cechuje ciagtosé, stalosé i racjonalnosé
ekonomiczna®’. Z kolei w wyroku z 2 grudnia 2004 r., SN zwrocil uwage
na wykonywanie przez ARiIMR zadan ustawowych m.in. w oparciu o dotacje
budzetowe. Z uwagi na powyzsze jej dochody sa wolne od podatku od oso6b prawnych.
Agencja nie prowadzi zatem dzialalnosci podporzadkowanej regutom dzialalnos$ci

rynkowej*%.

3.3. Podstawowe wyznaczniki statusu prawnego agencji rzadowych

3.3.1. Podmiotowos$¢ administracyjnoprawna

Konsekwencja  tworzenia odrgbnych od panstwa os6b  prawnych
oraz upodmiotowienia jednostki bylo  wyksztalcenie pojecia podmiotow
administrujgcych oraz pojecia podmiotowosci administracyjnoprawnej budzacego wiele

sporow, wieloznacznego i niedookreslonego.

26 K Kiczka, Dzialalnos¢ gospodarcza a gospodarowanie na przykladzie paristwowej osoby prawnej,
PPIA, 2008, s. 22.

27 Wyrok NSA z 18 sierpnia 2015 r., Il FSK 2118/13, CBOSA.

298 Wyrok SN z 2 grudnia 2004 r., V CK 308/04, Legalis (nr 84525).
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Pojecie podmiotowo$ci administracyjnoprawnej jest traktowane w doktrynie
jako  pojecie  nadrzedne  wobec  osobowo$ci  prawnej - cywilnej
oraz publicznoprawnej’®”®. Wedtug M. Grazawskiego, podmiotowos¢ prawna to pojecie
zaliczane do ,konstrukcji pomocniczych stuzacych do ujecia w jedno$¢ materiatu
prawnego, bez ktérego jednak nauka prawa moglaby si¢ obejs¢ lub zastgpic

»210 Na szczegblng uwage zastuguja rozwazania J. Filipka, ktory zauwaza,

je innym
iz o ile prawo cywilne jest niemalze catkowicie skodyfikowane (jest prawem
ustawowym, natomiast podmiotowo$¢ cywilna ma swoje oparcie w stosunkowo
nielicznych ustawach), o tyle podmiotowos¢ administracyjnoprawna wynika z duzej
ilo$ci przepisoéw nie tylko ustawowych, ale rowniez zarzadzen i uchwat zr6znicowanych
organdOw  administracyjnych  (przepisow  nie  podlegajacych  publikacji).
Przepisy podlegaja zmianie tak czesto jak prawo administracyjne, przez co -
w przeciwienstwie do prawa cywilnego - daja material znacznie trudniejszy
w uchwyceniu, zmienny oraz wyprzedzajacy pozostate dzialy prawa w zakresie zmian
zycia spolecznegozn.

W kwestii wyposazenia agencji w podmiotowos¢ administracyjnoprawng
wskaza¢ mozna nastepujace przeciwstawne stanowiska.

Z jednej strony nalezy przyja¢ poglad J. Niczyporuka, ktory stwierdza,
iz wladztwo administracyjne ,.konstytuuje podmiotowo$¢ administracyjnoprawng’.
Wystepowanie wladztwa administracyjnego jest rOwnoznaczne z wyposazeniem danego
podmiotu w podmiotowos$¢ administracyjnoprawng. Wtladztwo administracyjne jest
widoczne w dzialaniach organow administracji publicznej (w tym organow
administracji, organé6w administrujacych oraz podmiotow administrujacych),
podejmowanych w postaci aktow publicznoprawnych (aktow generalnych majacych
charakter —normatywny oraz indywidualnych  aktéw administracyjnych)212.
Gdyby przyja¢ takie zatozenie, agencje rzadowe nalezaloby bezwarunkowo uznaé
za podmioty dysponujace podmiotowoscia administracyjng. Z drugiej jednak strony,
watpliwo$¢ nasuwa kwestia usytuowania agencji rzadowych w systemie administracji

publicznej poniewaz podmioty te nie sa catkowicie odrebne od panstwa, jak np.

jednostki samorzadu terytorialnego.

2% |bidem, s. 50-51.

29 M. Grazawski, Podmiotowos¢ i osobowosé prawna w prawie administracyjnym, [w:] Skrzydto-
Niznik, P. Dobosz, D. Dabek, M. Smaga (red.), Instytucje wspélczesnego prawa administracyjnego,
Ksiega jubileuszowa Prof. zw. dra hab. Jozefa Filipka, Krakow 2001, s. 223.

213 Filipek, O podmiotowosci administracyjnej - prawnej, PiP, Zeszyt 2, 1961, s. 200.

212 3. Niczyporuk, Podmiotowosé administracyjnoprawna, Lublin 2016, s. 97.
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Porzadek prawny w Polsce przewiduje decentralizacj¢ wiladzy publiczne;,
natomiast za jej podstawowg forme nalezy uzna¢ wlasnie samorzad (w szczegdlnosci
samorzad terytorialny). Jednostki samorzadu terytorialnego we wlasnym imieniu
oraz na wilasng odpowiedzialno§¢ wykonujg zadania publiczne wynikajace z ustaw,
1 s3 podmiotami prawa administracyjnego odrebnymi od panstwa (podobnie zaktady
administracyjne i podmioty prawa cywilnego realizujace funkcje i zadania zlecone

z obszaru administracji publicznej)®*®

. W przypadku agencji rzadowych zakres ich
samodzielno$ci budzi zastrzezenia bowiem sg wyodrebnione ze struktur administracji
rzadowej, jednak nadzorowane lub podlegte organom administracji rzadowe;.

E. Kosinski trafnie zauwaza, iz agencje maja dziata¢ w interesie Skarbu Panstwa
(oraz rzadu), nie prowadza natomiast niezaleznej, wlasnej, okreslonej w ramach ustawy
polityki w danym obszarze (jak np. Narodowy Bank Polski). W odniesieniu do mienia
panstwowego przekazanego agencjom, panstwo nie zrzeka si¢ swoich uprawnien
wilascicielskich, przeciwnie w przypadku np. Narodowego Banku Polskiego na rzecz
ktorego panstwo catkowicie wyzbywa si¢ calo$ci tychze uprawnief, co gwarantuje tego
typu podmiotom niezalezno$¢ od organow witadzy paﬁstwowej214.

Ponadto nalezy zwrdci¢ uwage na problematyke przestanek, ktore pozwalaja
kwalifikowa¢ agencje do 0s6b prawnych prawa publicznego. Rodzi si¢ pytanie, wedlug
jakich kryteriow mozna kwalifikowa¢ osobe prawng (a tym samym agencje rzadowa)
jako osobg prawng prawa publicznego. J. Frackowiak wskazuje, iz warunkami Sine qua
non uznania osoby prawnej za osobg prawng prawa publicznego jest: pochodzenie
majatku  (prywatny lub publiczny), jak rowniez sposéb jej powstania.
W pierwszym warunku majatek publiczny ,,pochodzi przede wszystkim z wiasnosci
panstwowej” 1 powraca do panstwa po ustaniu osoby prawnej. Osoba prawna wykonuje
zadania publiczne oraz podlega $cistemu nadzorowi ze strony organdéw administracji
panstwowej. Z kolei drugi warunek dotyczy konieczno$ci wydania aktu normatywnego
dla powstania danej osoby prawnej?*>.

S. Fundowicz wskazuje, iz kluczowe znaczenie ma wykonywanie zadan
publicznych we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialno§¢. Rownie wazne jest
uznanie danych podmiotéw za osoby prawne prawa publicznego przez konkretne normy

prawne (ustawy) lub zaliczenie danych osob prawnych funkcjonujagcych w obrocie

3 M. Grazawski, Podmiotowos$é i osobowosé..., [w:] Instytucije, s. 230-231.

24 B Kosinski, Realizacja zadan..., s. 12-13.

213 3 Frackowiak, Osoby prawne, [w:] M. Safjan (red.), Prawo cywilne — czesé¢ ogdina, System
Prawa Prywatnego, Tom 1, Wydanie 2, Warszawa 2012, s. 1170-1171.
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do o0sdéb prawa publicznego, albo tez przekonanie, ze zachodzi bezsporne 1 nie budzace
watpliwosci domniemanie, ze podmioty sa osobami prawa publicznego”?'°.

W sposob najbardziej trafny oraz wyczerpujacy determinanty uznania danego
podmiotu za osobe prawng prawa publicznego wskazuje J. Niczyporuk.
Do immanentnych cech tych oséb prawnych zalicza: podstawe prawng (ustawows),
pozwalajacg na sprawowanie wladzy publicznej, dziatanie na podstawie ustawy,
we wlasnym imieniu 1 na wlasng odpowiedzialno$¢ przy wykorzystaniu tych samych
srodkow, jakie sg stosowane przez organy panstwowe, wyposazenie we wiadztwo
administracyjne, nadzor sprawowany przez administracj¢ publiczng, zaspokajanie
interesu publicznego oraz dazenie do urzeczywistniania dobra wspolnego®’. W $wietle
powyzszych przestanek oraz majac na uwadze dotychczasowe rozwazania w obszarze

funkcjonowania agencji rzadowych nalezy przyjaé, iz sa one osobami prawnymi prawa

publicznego.

3.3.2. Osobowos$¢ prawna

Osobowo$¢ prawng nadang agencjom rzadowym mozna rozpatrywac
w dwojaki sposéb, tj. z punktu widzenia praw i obowigzkow tych podmiotéw w sferze
dzialalnosci cywilnoprawnej (agencja jako podmiot stosunku cywilnoprawnego)
oraz jako abstrakcyjne zjawisko, ktoére mozna wyinterpretowaé na gruncie prawa
publicznego (administracyjnego). W doktrynie przedmiotu podzielany jest poglad
0 utozsamianiu poje¢¢ ,,podmiotowos¢ prawna” oraz ,,osobowos¢ prawna” na gruncie
cywilnoprawnym, jednak ich rozgraniczaniu w prawie administracyjnym?'.

Jak juz wspomniano agencje rzadowe maja status ,panstwowych 0sob
prawnych” (sag osobami prawnymi prawa publicznego). Zdaniem J. Krukowskiego,
tego typu osoby prawne powstajg w tzw. trybie erekcyjnym, ktory zachodzi gdy osoba
prawna zostaje utworzona m.in. na podstawie aktu erekcji (ustawy) wydanego przez

organ reprezentujacy wladze ustawodawczeflg.

28 5 Fundowicz, Pojecie osoby prawnej prawa publicznego, [w:] PS, 2(31)/99, 1999, s. 85.

27 3. Niczyporuk, Podmiotowosé..., s. 181.

218 3. Jagoda, Prawne przestanki samodzielnosci samorzqdu terytorialnego, [w:] J. Korczak (red.),
Administracja publiczna pod rzqdami prawa: ksigga pamigtkowa z okazji 70-lecia urodzin prof. zw. dra
hab. Adama Blasia — Wroctaw 2016, s. 142, M. Grazawski, Podmiotowos¢ i osobowosc...,
[w:] 1. Skrzydto-Niznik, P. Dobosz, D. Dabek, M. Smaga (red.), Instytucje wspolczesnego prawa
administracyjnego..., s. 228.

219 3. Krukowski, Wstep do nauki o paristwie i prawie, Lublin 2004, s. 101.
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Jak zauwaza J. Frackowiak, panstwo na podstawie aktu normatywnego
»przesadza o powotaniu do zycia konstrukcji osoby prawnej i okre§la ustrdj takiej
osoby”. Konstrukcja osoby prawnej sktada si¢ wytacznie z elementow wskazanych
w samej ustawie. Osoba prawna powstaje w momencie wejscia w zycie danego aktu
normatywnego badz tez w dniu wskazanym w tym akcie??’. Osobowosci prawnej nie
mozna domniemywac. Dlatego tez konkretny przepis prawa wyposaza dang kategorie
podmiotow (agencje rzadowe - aut.) w osobowo$é¢ prawna®’l. Zdaniem A. Doliwy,
,hormatywny typ regulacji osobowos$ci prawnej” pozwala na zagwarantowanie
pewnosci oraz jednoznacznosci statusu prawnego danej osobie prawnej*%%.

Zdaniem NSA stowo ,,panstwowy” oznacza nalezacy do panstwa w zakresie
normowanym przepisami prawa cywilnego, zatem w szczeg6lnosci w sferze
maja[tkowejzzg.

W sferze prawa cywilnego, zgodnie z art. 33 k.c., do oso6b prawnych zaliczy¢
nalezy Skarb Panstwa i jednostki organizacyjne wyposazone w 0sobowo$¢ prawng

na podstawie przepisow szczegc')lnych224.

Konsekwencja przyznania osobowosci
prawnej jest wyposazenie jednostki organizacyjnej w zdolno$¢ prawng i zdolnosé
do czynnosci prawnych (stanowiacych atrybuty osobowosci prawnej)*® co umozliwia
im uczestnictwo w obrocie cywilnoprawnym.

Powyzsze ustalenia wymagaja uzupelnienia o przestanki kwalifikowania
podmiotu jako panstwowej osoby prawnej, ktore okreslono w art. 3 ust. 1 pkt 1)
ustawy o mieniu panstwowym (wymog kumulatywnego speinienia przestanek).
Zgodnie z nim panstwowg osobg prawng jest jednostka organizacyjna posiadajgca
osobowo$§¢ prawng, utworzona m.in. w drodze ustawy w celu realizacji zadan
publicznych, w ktore;j:

a) prawo do nadawania i zmiany statutu przystuguje organowi administracji rzadowe;j

zgodnie z przepisami regulujagcymi ustrdj tej osoby prawnej;

220 Frackowiak, Osoby prawne, [w:] M. Safjan (red.), Prawo cywilne - czes¢ ogélna. System Prawa
Prywatnego, Tom 1, Warszawa 2007, s. 1165-1166.

221 Uchwata SN z 14 grudnia 1990 r., IIl CZP 62/90, Legalis (nr 27172).

22 A, Doliwa, Osobowos¢ prawna jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2012, s. 177.

22 Wyrok NSA z 20 wrze$nia 1996 r., 111 SA 688/95, CBOSA.

224 Jest to tzw. ,formalna metoda regulacji osobowosci prawnej”. Metoda powstawania osob
prawnych okre$lana jest jako system aktow organéw panstwa, tj. osoba prawna jest tworzona
z inicjatywy danego organu wladzy panstwowej. Akt organu (ustawa) jest warunkiem sine qua non
powstania osoby prawnej (A. Doliwa, Osobowosé prawna..., s. 176-177).

25 E. Gniewek, [w:] E. Gniewek, P. Machnikowski (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, Warszawa
2014, s. 82.
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b) prawo do nadwyzki migdzy przychodami a kosztami tej osoby prawnej, jezeli
podlegaja dysponowaniu, przystuguja w catosci Skarbowi Panstwa, chyba ze
przepisy regulujgce ustrdj osoby prawnej przewidujg inny niz prawo do nadwyzki
sposOb dysponowania nig;

C) w razie rozwigzania albo innej utraty bytu prawnego przez t¢ osobg¢ prawng, prawa
do jej majatku, w tym prawo do dysponowania tym majatkiem, przystuguja
wytacznie Skarbowi Panstwa.

Asumpt do szczegotowych dyskusji nad osobowoscig prawng agencji rzagdowych
daje J. Niczyporuk. Stwierdza on, iz agencjom rzadowym przyshuguje ,,dwojaka
osobowo$¢ prawna”, tj. osobowos¢ prawna wynikajaca zarowno z prawa prywatnego
(umozliwia uczestnictwo w obrocie gospodarczym), jak rowniez prawa publicznego

(wykorzystywana na potrzeby ,,administrowania sfera gospodarcza}”)226

. Polemistg
w tym zakresie jest S. Fundowicz, ktére wskazuje, iz ,,0sobowo$¢ prawna jest jedna
w calym obszarze prawa”. Zdaniem autora osobowo$¢ prawna obejmuje: zdolnosé
posiadania interesow zwigzanych z celowg dziatalnoscia, zdolno$¢ wykonywania prawa
oraz trwato§¢?’.

Mozna zatem zauwazyé, iz o ile w sferze prawa cywilnego znaczenie
osobowosci prawnej jest dookreslone, o tyle na gruncie prawa administracyjnego jej
charakter tworzy pole do dyskusji. Pojawia si¢ pytanie, czy osobowo$¢ prawna na
gruncie prawa administracyjnego ma jakiekolwiek znaczenie dla sytuacji
organizacyjno-prawnej danego podmiotu??®,

Z pewnymi zastrzezeniami mozna przyjac¢ stanowisko, iz takg osobowos$cig
dysponuja takze agencje rzadowe. Przemawia za tym przede wszystkim stosowanie
przez te podmioty, zardwno z prywatnoprawnych form dziatania, jak rdéwniez
publicznoprawnych. Podmiot jest zatem dysponentem wiadztwa administracyjnego,

czyli ma mozliwos¢ wtadczego (jednostronnego) ksztattowania praw i1 obowiazkow

226 ). Niczyporuk, Agencje..., [w:] J. Stelmasiak, J. Szreniawski (red.), Prawo administracyjne
ustrojowe..., s. 167.

227 3 Fundowicz, Pojecie osoby prawnej prawa publicznego, [w:] PS, 2(31)/99, 1999, s. 84.

228 patrz: K. Piasecki, Kodeks cywilny. Ksiega pierwsza. Czesé ogolna, Krakoéw 2003, s. 208. Po wojnie
zarysowaly si¢ w doktrynie trzy stanowiska: pierwsze wskazujace na potrzebe wyrdznienia i uznania
szczegdlnego charakteru podmiotowosci administracyjnoprawnej oraz powigzanej z nig osobowosci
prawnej, drugie stanowisko kwestionujace przydatnos¢ postugiwania si¢ tym pojeciem ze wzgledu
na cywilnoprawne (uniwersalne) pojgcie osobowosci prawnej oraz trzecie stanowisko wskazujace
na nieprzydatno$¢ postugiwania sie pojeciem osobowosci publicznoprawnej (M. Stahl, Zagadnienia
ogdlne, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), Podmioty..., s. 50).
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innych podmiotéw. Jako podmiot publiczny ma pozycje nadrzgdng wobec innych
podmiotéw usytuowanych poza administracja.

Warto przytoczy¢ E. Ochendowskiego, ktory stwierdza: ,Panstwo jest
pierwotnym podmiotem administracji, ktory jednoczesnie dysponuje wiasnym,
pierwotnym wiladztwem. Panstwo realizuje nalezace do niego zadania administracyjne
w czescl przez wilasne organy, w czesci za§ przez mniej lub bardziej samodzielne
podmioty administracji. Gdy podmioty administracji sg nie tylko pod wzgledem
organizacyjnym, ale rowniez pod wzgledem prawnym usamodzielnione, to wtedy
sa one osobami prawa publicznego™?%.

O ile przyznanie osobowosci prawnej skutkuje powstaniem osoby prawnej
na gruncie prawa cywilnego, o tyle konsekwencje posiadania osobowosci
publicznoprawnej nie b¢da miaty podobnego, kreacyjnego charakteru, tj. nie powstaja
prawa i obowiazki na gruncie prawa administracyjnego®*’. Gdyby tak bylo, osobowosé
publicznoprawna nie miataby charakteru uniwersalnego. Kazdorazowo nalezatoby
»ustanawia¢” ten typ osobowosci na grucie konkretnej ustawy oraz na uzytek wytacznie
tej konkretnej ustawy>>".

W  przeciwienstwie do osobowosci cywilnoprawnej, ktora wywodzi si¢
z odpowiednich przepisow prawa, osobowos¢ publicznoprawna nie jest atrybutem
przyznanym na gruncie ustawodawstwa jakiemukolwiek konkretnemu podmiotowi (nie

wypracowano definicji legalnej).

3.3.3. Wyposazenie w kompetencje administracyjne

Pojecie kompetencji nalezy do jednego z najwazniejszych poje¢ w literaturze
administracyjnoprawnej. Niewatpliwie kompetencja jest jednym z czynnikéw
(do ktorych nalezy =zaliczy¢ rowniez zadanie publiczne oraz zakres dziatania)

determinujgcym pozycje prawnoustrojowa organu administracji publicznej 282

229 E_Ochendowski, Prawo administracyjne. Czesé¢ ogélna, Wydanie 9, Torun 2013, s. 241.

20 p_Radziewicz, Kilka uwag w sprawie prawnej przydatnosci pojecia ,,0soba prawa publicznego”,
ST, nr 6/114, 2000, s. 16,

#1 |bidem, s. 17, [za:] H. Dembinski, Osobowosé¢ publicznoprawna samorzqdu w swietle metody
dogmatycznej i socjologicznej, Wilno 1934, s. 42.

22 A Adamczyk, Organ administracji publicznej i inne podmioty administrujgce, [w:] L. Bielecki,
P. Ruczkowski (red.), Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, Warszawa 2011, s. 299.
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Jednym z licznych autoréw podejmujacych si¢ okreslenia znaczenia
pojeciowego ,.kompetencji” jest A. Adamczyk. Wedlug niego, jest to ,,zdolnos¢ organu
administracji publicznej (a nie innego podmiotu, np. osoby fizycznej lub prawnej)
do dokonania konkretnej czynnosci konwencjonalnej (np. wydania aktu normatywnego
lub wydania decyzji administracyjnej) lub psychofizycznej (np. zastosowania $rodka
przymusu bezposredniego), charakteryzujaca si¢ wysokim stopniem konkretyzacji,
niestanowigca jedynie uprawnienia organu jako immanentnie powigzana z obowigzkiem
czynienia z niej uZytku”233.

Do najwazniejszych cech kompetencji nalezy zaliczy¢ uregulowanie prawem
oraz rdwnoznaczno$¢ z obowigzkiem (co umozliwia racjonalizacje zwiazkow
pojeciowych pomiedzy okresleniem administracji — W znaczeniu przedmiotowym —
a okresleniem kompetencji). Ponadto immanentng cechg kompetencji jest postugiwanie
si¢ nia jedynie w pewnych okoliczno$ciach, nie ma wiec charakteru bezwzglednego®**.

Jak zauwaza J. Zimmermann, kompetencja administracyjna w sferze ustrojowe;j
wyznacza, jak i sytuuje organy administracji publicznej w ramach administracji nie
z uwagi na cel oraz rodzaj dziatania, ale ze wzgledu wlasnie na przyznang im
kompetencj¢. Z kolei w sferze materialnej oraz procesowej upowaznia do dziatania

% 3. Zimmermann

w formach, ktére przewidziano w prawie administracyjnym?
za W. Jakimowiczem wskazuje, iz kompetencja administracyjna to ,,wspoOlny
mianownik”, na ktory sklada si¢ po pierwsze: kompetencja rozumiana jako
upowaznienie, wskazane w normie kompetencyjnej, po drugie generalny obowigzek
polegajacy na realizacji interesu publicznego, wynikajacy z normy postgpowania
(normy zadaniowej) skierowanej do organu administracji**®.

Podmiot dysponuje ,,upowaznieniem”, tj. mozliwoscig realizacji okreslonych czynnosci,
przy czym ,upowaznienie” rozumiane z punktu widzenia danego podmiotu jest
obowiazkiem podjecia okreslonej czynnosci. W innym przypadku taka kompetencja
bytaby ,,martwa”. Jak kontynuuje J. Zimmermann, organ administracji nie moze istnie¢

bez kompetencji, nie moze rowniez realizowac¢ interesu publicznego jako swojego

podstawowego zadania®".

233 Ibidem, s. 300.

234 1. Bo¢, Prawo administracyjne, 2005, s. 145.

2% J. Zimmermann, Aksjomaty..., s. 161.

28 |bidem, s. 161, [za:] W. Jakimowicz, Konstrukcja tak zwanego domniemania kompetenciji organu
administracji publicznej, [w:] J. Bo¢, A. Chajbowicz (red.), Nowe problemy badawcze w teorii prawa
administracyjnego, Wroctaw 2009, s. 241.

281, Zimmermann, Aksjomaty...,161.
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M. Zdyb stwierdza, iz wyposazenie podmiotéw dysponujacych wiadza
publiczng w normatywnie okreslone kompetencje umozliwia im wiadcze podejmowanie
decyzji. Prawnie okreslone kompetencje wskazuja ,,granice wladczego oddziatywania
podmiotu wyposazonego w pewien zakres kompetencji”238.

Zdaniem El. Ury okreslenie zakresu kompetencji ma fundamentalne znaczenie
dla organu, poniewaz ,,stanowi o jego bycie prawnym”. Ponadto kompetencje organu
wytyczaja granice jego samodzielno$ci®®®,

Kompetencja ,,buduje u organu zdolno$¢ administracyjnoprawng, traktowanag
jako potaczenie cywilistycznej zdolnosci prawnej 1 zdolnosci do czynnosci prawnej”.
Zdolno$¢ administracyjnoprawna jest nabywana z chwila nabycia kompetencji’*.
Kompetencja ma wigc charakter pierwotny, stanowi przyczynek do wyposazenia
w zdolno$¢. Jest réwniez atrybutem dziatania, bez ktérego podmiot nie moze
funkcjonowa¢ w obszarze prawa administracyjnego, a jakiekolwiek jego dziatania
uznaje sie za niebyle?*!.

W literaturze administracyjnoprawnej podnosi si¢, iz nie jest mozliwa zmiana
nosiciela kompetencji. Twierdzi si¢ bowiem, iz w prawie administracyjnym nie stosuje
sie zasady charakterystycznej dla prawa cywilnego tj. zasady swobody umow?*.
Potwierdzeniem tego stanowiska jest wyrok NSA, zgodnie z ktérym organy wykonuja
ustawowo wyznaczone kompetencje. Nie moga si¢ nimi wymieniaé, zastgpowac
w wykonywaniu lub tez przejmowac ich od innych, ,,nizszych” organéw. Jest to istotne
z punktu widzenia lokalizowania odpowiedzialnoéci za wykonywane zadania®®,

Polemikg w tym zakresie podejmuje G. Rydlewski. Zdaniem autora kompetencje
moga mie¢ zréznicowany zakres przedmiotowy, zrodta i charakter. Kompetencja moze
by¢ realizowana:

a) w zwiazku z przypisaniem zadania podmiotowi na podstawie przepisow prawa

(zadanie wtasne);

na podstawie zlecenia zadania przez inny podmiot (zadanie zlecone), zaréwno

na podstawie przepisOw prawa, jak rowniez porozumienia pomig¢dzy podmiotami

238 M. Zdyb Istota decyzji: personalistyczno-normatywistyczna analiza zjawiska, Lublin 1990, s. 99.
Z9El. Ura, Prawo..., 2015, s. 102.
240 3. Zimmermann, Aksjomaty..., s. 162-163.
>4 Ipidem, s. 164.
2 M. Matczak, Kompetencje organu administracji publicznej, Krakow 2004, s. 43.
3 Wyrok NSA oz. w Krakowie z dnia 23 maja 2000 r., Il SA/Kr 623/00, CBOSA.
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administracji®**. Zdaniem J. Niczyporuka agencje realizuja zadania i kompetencje
w zakresie przyznanych im pelnomocnictw i kompetencji. Kompetencje dotycza
wylacznie zadan wilasnych, ktére zostaly im bezposrednio przyznane. Z kolei na
podstawie pelnomocnictw umocowane kompetencyjnie sg jedynie zadania powierzone.
Zadaniem powierzonym be¢dzie np. inne zadanie niz uregulowane w przepisach ustawy
dotyczace organizowania i funkcjonowania rynku produktow zywnosciowych i rolnych.
Zdaniem autora, agencje nigdy nie przejmuja kompetencji na podstawie umocowania
kompetencyjnego, natomiast wprost je realizujg ,,w imieniu i na rachunek nadal
kompetentnej rzadowej administracji gospodarczej”. W odniesieniu do umocowania
kompetencyjnego mozliwe jest uzycie okreslenia ,,pelnomocnictwo administracyjne”.
Zaréwno kompetencje, jak 1 pelnomocnictwa moga by¢é wykonywane przy

wykorzystaniu prawnych form dziatania®*®.

3.3.4. Publicznoprawne i prywatnoprawne formy dzialania

Jedna z immanentnych cech funkcjonowania agencji rzagdowych jest stosowanie
publicznoprawnych oraz prywatnoprawnych form dzialania. Agencje rzadowe dziataja
nie tylko w sferze wykonywania przepisow prawa publicznego (prawa
administracyjnego), ale rowniez prawa prywatnego (prawa cywilnego) w celu realizacji
zadan publicznych.

Jak zauwazaja P. Wajda 1 A. Wiktorowska, r6znorodno$¢ zadan, jakie realizuje
administracja publiczna oraz tendencja do przenoszenia kompetencji ich wykonywania
na inne podmioty (przedsi¢biorstwa, fundacje itp.) sprawia, 1z coraz czg¢sciej stosowane
sa rozwigzania cywilnoprawne. Zdaniem autoréw, wykorzystywanie czynnosci
cywilnoprawnych nalezy traktowac jako cech¢ wyrdzniajaca agencje w pordwnaniu
z innymi podmiotami rozumianego szeroko aparatu administracyjnego. Nie zmienia
to jednak publicznoprawnego charakteru agencji rzagdowych, poniewaz w dalszym ciggu
fundamentalne znaczenie odgrywaja ,klasyczne formy dziatania administracji,

takie jak decyzja administracyjna czy czynno$ci materialno — techniczne”?*,

%4 G. Rydlewski, Podmioty administracji publicznej, [w:] M. Chmaj (red.), Prawo administracyjne...,
s. 106.
5. Niczyporuk, Agencje..., [w:] J. Stelmasiak, J. Szreniawski (red.), Prawo administracyjne
ustrojowe..., 166.

#8°p\Wajda, A. Wiktorowska, Agencje..., [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.),
Podmioty..., s. 412.
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Agencje rzadowe w odniesieniu do innych podmiotéw dziataja w dwoch rolach.
Z jednej strony agencje sa podmiotami stosujacymi wladztwo administracyjne, a wigc
ksztattujg sytuacj¢ prawng innego podmiotu za pomoca przyznanych form dziatania
(decyzji administracyjnych). Z drugiej jednak strony dziatalno$¢, jaka podejmuja
agencje, stosujac prywatnoprawne formy dzialania, opiera si¢ na réwnosSci
(rownorzednos$ci) podmiotéw zawierajacych umowe cywilnoprawna.

Umowa cywilnoprawna ze wzgledu na swoj dwustronny oraz negocjacyjny
charakter jest wykorzystywana tam, gdzie konieczna jest elastycznos$¢ regulacji
stosunkéw pomiedzy administracja a jednostka (pozwala na uwzglednienie
zréznicowanych 1 zmieniajacych si¢ okoliczno$ci). Umowa, bedac instrumentem
gospodarki rynkowej, lepiej odpowiada wyzwaniom zwigzanym z oddzialywaniem
panstwa na przedsiebiorcow w zwigzku z realizacja polityki gospodarczej (uwzglednia
zasady rachunku ekonomicznego i prawa ekonomiczne)®*’.

Zgodnie z art. 353" k.c. ,,strony zawierajac umowe moga ulozyé stosunek
prawny wedlug swego uznania, byleby jego tres¢ lub cel nie sprzeciwialy sie¢
wlasciwo$ci (naturze) stosunku, ustawie ani zasadom wspotzycia spotecznego”.
Nalezy zatem podzieli¢ poglad H. Knysiak—Molczyk, ktoéra stwierdza, iz sg przypadki,
gdy jedyna mozliwoscig realizacji zadan administracji bedzie wykorzystanie wlasnie
cywilnoprawnej formy dzialania. Autorka zwraca réwniez stusznie uwagg,
ze stosowanie form wilasciwych dla prawa cywilnego przez organy administracji
publicznej (co w mojej opinii nalezy réwniez odnosi¢ do agencji rzgdowych) powinno
by¢ stosowane nie tylko wtedy, gdy jest do tego umocowanie ustawowe, ale rowniez
wtedy gdy przepisy prawa tego nie zabraniaja. Konkludujac, za autorka ,,co nie jest
zabronione jest dozwolone™?*®,

Niniejsze zagadnienie mozna takze rozpatrywa¢ z punktu widzenia zjawiska
upowszechniania stosowania prywatnoprawnych form w agencjach 1 mozliwego
w dhuzszej perspektywie ograniczania sfery imperium ich dziatania.

Jak stusznie zauwaza P. Bies$-Srokosz, ustawodawca celowo pozbawit
niektorych  Prezesow agencji rzadowych prawa do wydawania decyzji

administracyjnych, co uzasadnia¢ nalezy charakterem realizowanych zadan.

#7 D, Kijowski, Umowy w administracji publicznej, [w:] Podmioty administracji publicznej..., s. 282.

8 H. Knysiak-Molczyk, Umowy cywilnoprawne jako formy dzialania organéw administracji
publicznej, [w:] J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu prawa administracyjnego, Zjazd Katedr
Prawa Administracyjnego i Postgpowania Administracyjnego, 24-27 wrzesnia 2006 r. w Zakopanem,
Krakéw 2007, s. 494,

80



Przykladowo Prezes PARP nie ma upowaznienia do wydawania decyzji
(podobnie Prezes PAK). Cze$¢ agencji korzysta z wladztwa administracyjnego
1 W sposéb jednostronny ksztaltuje stosunek administracyjnoprawny (prawa i obowigzki
adresata decyzji). Prezes ARIMR jest upowazniony do wydawania decyzji
w szczegolnosci w sprawach dotyczacych stwierdzenia juz istniejagcego prawa adresata
decyzji lub jego nadania®”. Jezeli chodzi o inne agencje, to upowaznienie
do wydawania decyzji przystuguje rowniez Prezesom AMW, ARM, COBORU
(co jednak nie oznacza, ze agencje nie mogg stosowa¢ umow cywilno-prawnych - tak
jest w przypadku chociazby AMW).

Odnoszac si¢ do dylematu, czy agencje to podmioty, w ramach ktoérych
W przewazajacej mierze nalezy stosowac prawo prywatne (rozwigzania cywilnoprawne
jako dominujace), czy tez nalezy uznaé, ze podmiotom tym bedacym osobami prawa
publicznego przypisane sa w szczegolnosci prawa i obowiazki wynikajace z przepisow
prawa administracyjnego i to one determinujg status prawny agencji rzadowych, nalezy
skonstatowac, iz wykorzystywanie prywatnoprawnych form dziatania jest z pewnoscia
jednym z wyznacznikow agencji. Takie formy dziatania pozwalajg na realizowanie
zadan publicznych w sposob bardziej efektywny niz np. na podstawie decyzji
administracyjnych. Pozbawione zasadno$ci byloby stwierdzenie, iz jest to cecha
przesadzajaca o tym, iz podmioty miatyby by¢ co najwyzej quasi publiczne. Nie mozna
bowiem stwierdzi¢ w sposob kategoryczny, iz jakakolwiek prawna forma
wykorzystywana przez agencje jest stosowana w SposOb przewazajacy, poniewaz

publicznoprawne 1 prywatnoprawne formy sg wykorzystywane w rownym stopniuzso.

3.3.5. Realizacja zadan administracji publicznej

Zagadnienie zadan realizowanych przez agencje rzadowe nalezy rozpatrywac
z punktu widzenia funkcji wykonywanych przez administracj¢ publiczng. W literaturze
utrwalony jest poglad, iz administracja publiczna realizuje funkcj¢ porzadkowo-

reglamentacyjng (dystrybucyjng) oraz §wiadczaca (ustugi publiczne) niekiedy okreslang

29 p. Bies-Srokosz, Publicznoprawne i prywatnoprawne formy dzialania agencji rzgdowych
w Polsce, GeA, Zeszyty Naukowe Instytutu Administracji AJD w Czgstochowie, 1(5)/2012, s. 184.

20 7daniem P. Bies-Srokosz w agencjach rzadowych prawne formy dzialania o charakterze prywatnym
majg charakter dominujgcy (P. Bie$-Srokosz, Publicznoprawne..., s. 180).
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251

réwniez jako organizatorska™". Dodatkowo wskazuje si¢ rowniez funkcj¢ wykonywania

., T . . 252 :
uprawnien wtlasdcicielskich w stosunku do majatku panstwa™" oraz zarzadzania

rozwojem>>

. W mojej opinii tak przyjmowany ogolny katalog funkcji wykonywanych
przez administracj¢ publiczng wymaga zweryfikowania w odniesieniu do agencji
rzadowych.

Wedlug J. Niczyporuka, najbardziej charakterystycznymi funkcjami agencji
rzadowych sa nastepujace  funkcje®™*: doradcza, finansowa, likwidacyjna,
interwencyjna, realizacyjna, promocyjna, oraz zarzadzajaca®>>. Podobnie M. Chmaj
oraz G. Herc, ktérzy wskazuja, iz agencje wykonuja funkcje: doradcza, promocyjna,
finansowa i zarzadzajaca®®. Zdaniem E. Kosinskiego podstawowa rola agencji
rzadowych jest ,umozliwienie wspotczesnemu panstwu kierowania okreslonego
strumienia interwencjonizmu w dany obszar zycia gospodarczego i spotecznego”.
Interwencjonizm panstwowy w gospodarke, stanowig dzialania realizowane przez
panstwo w celu sterowania gospodarkg (jej kontrolowania), a wiec de facto
przedsiebiorcami dziatajacymi na rynku oraz zachodzacymi mi¢dzy nimi stosunkami®’.

Majac na uwadze aktualny zakres zadan realizowanych przez agencje
oraz uwzgledniajagc dotychczas wypracowane rodzaje funkcji odnoszonych do tych
podmiotéw oraz administracji publicznej, mozna zaproponowaé funkcje podstawowe
oraz uzupetniajace. Pierwszg grupe stanowi¢ bedzie:

1) funkcja dystrybucyjna — rozdzielnictwo zasobéw materialnych (Srodkow
pienieznych 1 niepieni¢znych) pozostajacych w dyspozycji agencji. Przykladem
moze by¢ udzielanie wsparcia w formie dotacji, pozyczek lub oddanie w najem
lub dzierzawg lokali 1 nieruchomosci;

2) funkcja regulujaca — wykorzystywanie $rodkoéw wiladezych, tj. decyzji

administracyjnych  zabezpieczonych  mozliwoscia  stosowania  przymusu

51 Taki podziat proponuje np. Ed. Ura, El. Ura, Prawo..., 2009, s. 26, J. Bo¢, Sfery ingerencji
administracji, [w:] J. Bo¢, Prawo administracyjne, Wydanie 11, 2005, s. 368-373.

%2 Np. E. Ochendowski, Prawo administracyjne..., 2013, s. 34, J. Radwanowicz, Administracja
publiczna i prawo administracyjne, [w:] M. Chmaj (red.), Prawo administracyjne...., s. 16.

%3 4 Izdebski, M. Kulesza, Administracja..., s. 104.

% W przypadku agencji UE realizuja one funkcje: informacyjne (np. Europejska Agencja
Bezpieczenstwa i Zdrowia w Miejscu Pracy - rozpowszechniajaca informacje i wiedzg w zakresie
bezpieczenstwa i higieny pracy), funkcje doradcze (np. Europejska Agencja Lekow), agencje wykonuja
ustugi publiczne, wyposazone w uprawnienia decyzyjne (np. Urzad Harmonizacji w ramach Rynku
Wewngtrznego). L. Zacharko, M. Janik, Agencje..., [w:] A. Gronkiewicz, A. Zidtkowska (red.), Agencje
i podmioty podobrne..., s. 12.

%5 ). Niczyporuk, Rzgdowe agencje..., [w:] Administracja i prawo administracyjne...,
s. 344,

6 M. Chmaj, G. Herc, Centralne organy..., [w:] M. Chmaj (red.), Prawo administracyjne..., s. 130.

#T' B Kosifski, Realizacja zdat..., s. 16.
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3)

administracyjnego. Zdaniem J. Szreniawskiego, decyzja jest ,,najczgscie]
spotykanym i typowym instrumentem sterowania ztozonymi procesami spoteczno-
gospodarczymi  oraz  oddzialywania na  poczynania jednostek”zss.
Administracja regulacyjna to wiadcza dziatalno$¢ administracji, ,ktéra - na
podstawie norm kompetencyjnych — zapewnia indywidualne, skierowane
przysztosciowo uczestnictwo w rynku i/lub zachowania na rynku okreslonych
przedsigbiorstw (ew. w okreslonych obszarach) (przede wszystkim) w celu
rozwoju konkurencji oraz wolnego dostepu do urzadzen kluczowych, wzglednie
wolnego i powszechnego dostarczania ustug powszechnych?®”;

funkcja zarzadzania mieniem — wykonywanie uprawnien zarzadzajacych
1 wlascicielskich. Zgodnie z przytaczanym juz wczes$niej E. Ochendowskim,
za wyznacznik tej funkcji uzna¢ nalezy wykonywanie przez panstwo uprawnien

59260

wlascicielskich w stosunku do majatku publicznego”™, tj. prawa wtasnosci

oraz innych praw rzeczowych na rzecz Skarbu Panstwa;

Drugg grupe funkcji wykonywanych przez agencje (uzupetniajacych) stanowié¢ bedzie:

4)

5)

funkcja zarzadzania rozwojem — zaproponowana przez H. lzdebskiego
i M. Kuleszg sfera zarzadzania rozwojowej stanowi jeden z kluczowych
czynnikow polityki publicznej oraz jej istotny wyznacznik®®. Ujecie postulowane
przez autor6w odnosi si¢ do sfery dzialalnosci administracji publicznej
obejmujacej m.in. planowanie rozwoju, ktoérego wyrazem jest udzial
W przygotowywaniu  strategii  rozwoju  regionu  lub  kraju®®?.
Jest ona w szczeg6Olnosci realizowana przez Rade Ministrow. Ma rowniez
zastosowanie w agencjach odpowiedzialnych za wdrazanie funduszy UE poprzez
np. tworzenie programOw wspierajacych rozwoj innowacyjnosci lub badan
naukowych;

funkcja kontrolna — nie ma charakteru samoistnego, jest nastgpstwem realizacji
innych funkcji przez agencje (wtorny charakter). Funkcja kontrolna realizowana

jest w szczegdlnosci w odniesieniu do podmiotow, na rzecz ktérych udzielane

28 3. Szreniawski, Wstep do nauki administracji, Lublin 2002, s. 103.

%9 T, Skoczny, Stan i tendencje rozwojowe prawa administracji regulacyjnej w Polsce, [w:]
lus publicum Europeum, Dwunaste Polsko-Niemieckie Kolokwium Prawnikéw-Administratywistow,
Referaty i glosy w dyskusji, Warszawa, 20-22 wrzes$nia 2001 r., s. 162-163.

260 £ "Ochendowski, Prawo administracyjne..., 2013 s. 34.

281 1 1zdebski, M. Kulesza, Administracja..., s. 121.

%2 1hidem, s. 123.
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sa okreslone $wiadczenia, np. kontrola realizacji projektoéw na miejscu w zakresie
wykorzystania dotacji zgodnie z umowa;

6) funkcja informacyjna — gromadzenie, przetwarzanie, udost¢pnianie informacji.
Skutecznos¢ dziatania administracji nalezy wigza¢ m.in. z mozliwos$ciag stosowania
oddziatywania informacyjnego, uéwiadamiajacego, propagandowego?>.

M. Stahl stwierdza, iz sformutowanie ,,zadania administracji publicznej”
lub ,,zadania publiczne wykonywane przez administracje publiczng” nalezy rozumiec
jako zadania panstwa bedacego ,,pierwotnym podmiotem wiadzy publicznej”. Zadania
ustala panstwo w sferze prawnej. Panstwo okresla podmioty, ktoére beda realizowaty
zadania i ich form¢ prawnag oraz powierza realizacj¢ czgéci swoich zadan innym
podmiotom wiadzy publicznej wraz z wiadztwem?®*,

Nalezy zauwazy¢, iz zadania administracji publicznej ulegaja przemianom nie
tylko ze wzgledu na spektrum (szeroko$¢) dziatania administracji, ale réwniez z uwagi
na przemiany ustrojowe, jakie zachodza w jej ramach®®. Jak bowiem zauwaza
K. Chochowski, administracja publiczna nie jest ,,statg organizacja, ktora jest skonczona
w sensie strukturalnym”. Przeobrazenia struktury organizacyjnej administracji
publicznej dokonuja si¢ bowiem pod wptywem m.in. zadan jej powierzonych. Jezeli
przyjac, iz rodzaj oraz liczba zadan realizowanych przez administracje publiczng jest

. , e . . . . 266
zmienna, to rowniez jej struktura organizacyjna bgdzie zmienna™".

3.3.6. Sprawowanie nadzoru i kontroli przez organy administracji rzadowej

Kwestie zwigzane z kontrolg i nadzorem nad dziatalno$cia agencji i jej organdw
zostaty szczegdlowo omowione w rozdziale IX pn. Kontrola i nadzor nad dziatalnoscig

(organow) agencji rzqdowych. Nie mniej jednak odniesienie si¢ do statusu prawnego

263 3. Szreniawski, Wstep do nauki..., s. 103.

264 M. Stahl, Zagadnienia ogéine, [w:] R., Hauser, Z., Niewiadomski A. Wrobel (red.), Podmioty...,
s. 33.

2% podobnie: El. Ura, Ed. Ura, Prawo..., 2009, s. 26.

%6 K. Chochowski, Kilka uwag w przedmiocie organizacji administracji publicznej z perspektywy
powierzonych jej zadan, [w:] T. Bakowski, Organizacja administracji publicznej z perspektywy
powierzonych jej zadan, Warszawa 2015, s. 87. Potwierdzeniem tego jest zardbwno dostosowywanie
agencji do nowych zadan (np. PARP, wczesniej: Polska Fundacja Promocji Rozwoju Matych
i Srednich Przedsigbiorstw, AMW powstala z polaczenia Wojskowej Agencji Mieszkaniowej
oraz Agencji Mienia Wojskowego, ARM, wczes$niej: Agencja Rezerw Artykulow Sanitarnych, ARIMR
wezesniej: Fundusz Restrukturyzacji i Oddluzenia Rolnictwa, ktora przejeta zadania zlikwidowanej
Agencji Rynku Rolnego), ale rowniez tworzenie przez ustawodawce nowych agencji (np. NCN,
NCBIR, PAK).
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agencji rzadowych wymaga przedstawienia w ramach niniejszego rozdzialu —
nawet w ujeciu syntetycznym — konstytutywnej cechy agencji, jaka jest dzialalnos¢
organdéw nadzorczych i kontrolnych w zakresie ich funkcjonowania.

W pierwszej kolejnosci nalezy zauwazy¢, iz agencje pozostajg w prawnych
relacjach z organami administracji na poziomie rzadowym, tj. w szczeg6lnosci
z Prezesem RM, wilasciwymi dzialowo ministrami oraz Ministrem Finansow (w NIW
bedzie nim Przewodniczacy Komitetu do spraw Pozytku Publicznego). Pod wzgledem
funkcjonalnym relacje wykazuja wiele powigzan, ktore dotyczg m.in. obsady
personalnej organow agencji, realizowanych zadan publicznych np. przy wykorzystaniu
powierzonego majatku panstwowego.

Ogolna kompetencja do sprawowania nadzoru nad agencjami rzagdowymi zostata

" oraz w ustawie o r.m.?®

okreslona w ustawie 0 dz.a.rz.?® Ponadto szczegotowe
kompetencje Prezesa RM i ministrow zostaly okre§lone w ustawach powotujacych
poszczegolne agencje. Nie ma jednego zestawu uprawnien nadzorczych przypisanych
kazdej z agencji. Ustawodawca indywidualnie dla kazdej z nich okreslit kompetencje
organow nadzorczych269.

Nalezy podkresli¢, iz ustawodawca w ustawie o dz.a.rz. wskazal ministrow
sprawujacych nadzor nad agencjami (lub ktérym one podlegaja, oprocz dwdch agencji
tj. NCBiR, NCN, NIW), wykonujacych dziatalno$¢ wpisujaca si¢ w katalog spraw
przyporzadkowanych do danego dzialu administracji rzadowe;j. I tak, zgodnie z art. 23
ust. 3 ustawy minister wilasciwy do spraw rozwoju wsi ,sprawuje nadzér nad
dziatalnoscig” zarowno ARIMR, KOWR (ponadto temu ministrowi podlega COBORU
- art. 22 wust. 3). MON ,sprawuje nadzor nad dziatalnoscia Agencji Mienia
Wojskowego” (art. 19 ust. 3). Ministrowi wiasciwemu do spraw energii ,,podlega
Agencja Rezerw Materiatlowych” (art. 7a ust. 3), z kolei ministrowi wlasciwemu do
spraw gospodarki podlega PARP (art. 9 ust. 4). Jedynie dla PAK nadzor jest
wykonywany przez Prezesa RM (art. 33a. ust. 1 pkt 16).

P. Wajda i A. Wiktorowska wi¢z miedzy agencja rzadowa a wihasciwym

ministrem okreslaja mianem ,,wigzi nadzoru”, ktora wyraza si¢ w szczegdlnoSci poprzez

%7 Ustawa z dnia 4 wrzeénia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej (tekst jedn.: Dz. U. z 2018 r. poz.
762).
2%8 Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow (tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r. poz. 392).

%9 p_ Bies-Srokosz, Nadzér nad dzialalnoscig agencji rzadowych sprawowany przez wlasciwego
ministra, [w:] A. Gronkiewicz, A. Zidtkowska (red.), Agencje i podmioty podobne..., s. 26.
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nadawanie agencjom statutow, obsade personalng ich organéw, podejmowanie
rozstrzygnieé organizacyjnych oraz kontrole nad dzialalnoscia agencji®”.

Nalezy wykaza¢ dystynkcje pomiedzy okresleniami, ktérych uzywa
ustawodawca w odniesieniu do relacji wystepujacych pomiedzy organami administracji
rzagdowej oraz agencjami. Ustawodawca postuguje si¢ bowiem nastepujacymi zwrotami:
»Nadzor nad Krajowym Osrodkiem sprawuje minister” (KOWR), ,Prezes Rady
Ministrow nadzoruje dziatalnos¢ Agencji (PAK)” lub tez ,,Agencja podlega ministrowi
wilasciwemu do spraw energii” (ARM). Podobnym rozrdéznieniem postuzono si¢
w ustawie o dz.a.rz., gdzie uzywa sformutowan jednostki podlegte i nadzorowane
(np. art. 36).

Z kolei w art. 34 ust. 1 ustawy o r.m. stwierdza si¢, iz minister odpowiada
za kierowanie, nadzorowanie 1 kontrolowanie dziatalno$ci podporzadkowanych
urzedéow, organdow oraz jednostek doprecyzowujac w ust. 2, iz minister nadzoruje
oraz kontroluje dziatalno$¢ organdw i jednostek wobec ktorych otrzymal uprawnienia
nadzorcze na podstawie przepisoOw okreslonych w ustawach. Ponadto zgodnie z art. 34a
ust. 1 minister, majagc na wzgledzie polityke realizowana przez Rade Ministrow,
moze wydawa¢ kierownikom urzgdow centralnych, innych urzedoéw oraz jednostek
organizacyjnych wigzace polecenia oraz wytyczne. Formy oddzialtywania stosowane
przez organy administracji rzadowej w odniesieniu do agencji nalezy poszerzy¢
o wszelkiego rodzaju dzialania o zalecajagcym lub sugerujagcym charakterze.

Jak stusznie zauwaza J. Jagielski ,,z teoretycznego punktu widzenia relacja
podleglosci zawiera w swej tresci SciSlejszy zwigzek pomiedzy organem nadrzednym
1 podporzadkowanym, obejmujacy szersze mozliwosci wkraczania w dzialalno$¢ organu
podlegtego, a przez to =zakladajagcy ograniczong samodzielno$¢ tego organu”.
Z kolei w odniesieniu do nadzoru stosunek mi¢dzy nadzorowanym oraz nadzorujacym
nie jest tak S$cisty, charakteryzuje go pewien zakres samodzielno$ci organu, ktory
poddany jest nadzorowi. Tenze zakres samodzielno$ci mierzony jest przy pomocy
zestawu $rodkow prawnych (oraz kryteriow), jakie nadzorujagcy moze zastosowaé
wobec nadzorowanego. Autor zwraca jednak uwage, iz bez wzgledu na to, czy przepisy
zaktadajg o podleglosci agencji, czy tez sa to podmioty nadzorowane, tresci tych relacji
zostaly okre§lone w niemalze tozsamo, w sposob dos¢ ogdlny i nieprecyzyjny.

Jak konstatuje J. Jagielski, rozroznienie na agencje, ktore ,podlegaja” lub sa

210 p\Wajda, A. Wiktorowska, Agencje..., [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.),
Podmioty..., . 409.
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»hadzorowane” nie ma uzasadnienia merytorycznego i jest dzietem przypadku®' .

Podobnie zauwaza J. Niczyporuk, ktéry stwierdza, iz pojecia: nadzor, nadzor
zwierzchni oraz podleglo$¢ nalezy traktowa¢ na rowni, poniewaz pod wzgledem
merytorycznym sg one identyczne272.

Oprécz ministrow wlasciwych dziatlowo, nadzér nad dziatalno$cig agencji
sprawowany jest przez publicznych Ministra Finansow w zakresie gospodarki
finansowej, gospodarowania $rodkami finansowymi pochodzacymi z funduszy UE
oraz z innych zrodet zagranicznych273. Ustawodawca wprost wskazal takg kompetencje
jedynie na gruncie przepiséow ustawy o ARIMR?™®. Powyzsze nalezy uzasadniaé tym,
iz agencja ma status tzw. agencji platniczej. Do zakresu zadan agencji zalicza si¢
wdrazanie instrumentow wspotfinansowanych z funduszy UE oraz udzielanie pomocy
ze srodkow krajowych275.

Nalezy rowniez zasygnalizowacé, iz oprocz nadzoru sprawowanego przez organy
administracji rzadowej, nadzor nad dziatalno$cig agencji (oraz ich Prezesow) jest
wykonywany przez rady nadzorcze. Czlonkowie rad sa powotywani zawsze przy
wspotudziale Prezesa RM lub wiasciwych ministrow. Polemike wywotuje zakres zadan
przypisanych tym organom, ktore czesto majg charakter opiniodawczo-doradczy.
Podkreslenia wymaga, iz organ ten zostal powotany jedynie w wybranych agencjach.

Omawiajac zagadnienie kontroli nad dziatalno$cig agencji, nalezy zwrocié
uwage, iz w przeciwienstwie do nadzoru, materia prawna w tym zakresie zostata ujgta
jedynie w ustawie o k.a.rz.”’® Zgodnie z art. 6 ust. 1 tejze, Prezesowi RM przyznano
kompetencje do kontrolowania organéw 1 jednostek administracji rzadowe]
oraz jednostek im podlegtych albo przez nie nadzorowanych. Z kolei w art. 6 ust. 3 pkt

1) powierzono ministrowi kontrole podlegajacych mu lub przez niego nadzorowanych

organdéw 1 jednostek.

21 3 Jagielski, Status prawny..., [w:] Granice wolnosci gospodarczej..., s. 71-T2.

212, Niczyporuk, Agencje..., [w:] J. Stelmasiak, J. Szreniawski (red.), Prawo administracyjne
ustrojowe..., s. 168.

2% 5 Hoc, Prawo administracyjne..., s. 86.

27 Art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 9 maja 2008 r. o Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa
(tekst jedn.: Dz. U. z 2017 r. poz. 2137).

> . Bies-Srokosz, Nadzor.., [w:] A. Gronkiewicz, A. Ziotkowska (red.), Agencje i podmioty
podobne..., s. 34.

27® Ustawa z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rzadowej (Dz. U. 2011 r. Nr 185, poz.
1092).
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ROZDZIAL 1V

ZASADY DZIALANIA I ORGANIZACJA AGENCJI RZADOWYCH

4.1. Uwagi ogolne

Literatura przedmiotu oraz ustawodawstwo wypracowato liczne zasady prawa,
ktore z punktu widzenia przyjetej gatezi prawa klasyfikowa¢ nalezy do zasad prawa
administracyjnego: ustrojowego, materialnego oraz proceduralnego.
Dodatkowo organizacja 1 funkcjonowanie administracji rozpatrywa¢ nalezy
w kontekscie zasad wynikajacych z nauki administracji i wreszcie prakseologii.
Naturalnie nie jest uzasadnione by powyzsze zasady (pryncypia) byty przedmiotem
poglebionych refleksji na gruncie niniejszej rozprawy. Nie mniej jednak wskazana jest
rekonstrukcja tych zasad sui generis, ktore w sposob generalny obejmujg zespot
postulatywnych wartosci, jakimi powinna kierowaé¢ si¢ praktyka tworzenia
1 organizowania agencji rzadowych. Wyeksponowane zasady nie maja jednorodnego
charakteru, ponadto ktorejkolwiek z nich nie mozna przyda¢ waloru nadrz¢dnosci nad
pozostatymi.

Nalezy podkresli¢, iz agencje prowadzg dzialalno$¢ w dynamicznym otoczeniu
prawno-regulacyjnym. Na uwage zastuguje rozlegla materia normatywna okre§lona
W przepisach prawa powszechnie obowigzujacego - ustawach oraz rozporzadzeniach.
Powyzsze spostrzezenie odnosi¢ nalezy w gldéwnej mierze do agencji, ktore gospodaruja
sktadnikami majatkowymi Skarbu Panstwa (AMW, KOWR) oraz tych, ktore
odpowiadaja za wdrazanie funduszy UE w rolnictwie i przedsigbiorczosci (ARiIMR,
PARP). Z uwagi na powyzsze konieczne staje si¢ usystematyzowanie wiedzy
w zakresie aktow prawnych, ktore bedg miaty kluczowe znaczenie dla funkcjonowania
agenciji.

Niewatpliwie korzystnym rozwigzaniem prawnym bylo ,ustandaryzowanie”
dziatania agencji w ramach ustawy o f.p. w celu dostosowania ich ksztattu do modelu
agencji zaproponowanego w prawie UE w zakresie prowadzenia gospodarki
finansowej. Regulacje ustawowe stanowig pewnego rodzaju punkt wyjscia dla
szczegObtowego okreslania struktury organizacyjnej agencji w ramach aktow prawa

wewnetrznego, tj. w statutach nadawanych przez Prezesa RM 1 wlasciwych ministrow
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w formie rozporzadzen i zarzadzen. Funkcja kreacyjna w tym zakresie przystuguje
réwniez Prezesowi agencji przyjmujacemu regulamin organizacyjny.

W ramach rozdzialu przeprowadzona zostanie m.in. analiza poréwnawcza
modeli organizowania organow agencji. Nalezy podkresli¢, iz w ustawodawstwie nie
zostaly wypracowany jednolite rozwigzania w tym zakresie. W przypadku niektérych
agencji struktura organizacyjna przypomina struktur¢ spédtek prawa handlowego
(Prezes, rada nadzorcza) i ma charakter funkcjonalny. Czeg$¢ agencji funkcjonuje
W oparciu o samodzielng pozycje Prezesa®’’. Niezbedne jest omoOwienie zadan
realizowanych przez organy agencji w konteks$cie ustalenia ich pozycji prawne;.

Jedng z kluczowych kwestii determinujacych prowadzenie dzialalno$ci przez
agencje rzadowe jest dysponowanie $rodkami rzeczowymi (majatkiem panstwowym)
oraz finansowymi umozliwiajacymi realizacje zadan. Kwestia majatku ma donioslte
znaczenie, poniewaz w 2016 r. zaszly istotne zmiany w zakresie zarzadzania mieniem
panstwowym, tj. ustawe z dnia 8 sierpnia 1996 r. o zasadach wykonywania uprawnien

78

przystugujacych Skarbowi Panstwa’ zastgpily: ustawa o mieniu panstwowym

oraz ustawa z dnia 16 grudnia 2016 r. - Przepisy wprowadzajace ustawg o zasadach

27 "W wyniku wprowadzenia ustaw, z dniem 1

zarzadzania mieniem panstwowym
stycznia 2017 r. zniesiono dzial administracji rzadowej: Skarb Panstwa oraz
Ministerstwo Skarbu Panstwa.

Nalezy podkresli¢, iz w ustawach ,ustrojowych” wskazuje si¢, iz agencje
prowadzg samodzielng gospodarke finansowa. W celu przeprowadzenia analizy tejze
samodzielnosci konieczne jest w szczeg6lnosci odniesienie do przepisow ustawy o f.p.
1 wskazanie elementéw, ktoére maja wplyw na jej zakres. Nalezy bowiem podac

w watpliwo$¢ wskazane powyzej kategoryczne okreslenie charakteru prowadzenia

gospodarki finansowe;j.

2" Ten model jest najczesciej przyjmowany. Nalezy zauwazyé, iz tocza sie prace nad nowelizacja ustawy
0 PARP, w zakresie m.in. likwidacji rady nadzorczej z uwagi na dotychczasowy, ,.Scisty i bezposredni
nadzor” nad tg agencja, ktory nie wymaga funkcjonowania w jego obrebie dodatkowego organu (projekt
ustawy o zmianie ustawy o utworzeniu Polskiej Agencji Rozwoju Przedsigbiorczosci z dnia 16
pazdziernika 2018 r., www.legislacja.rcl.gov.pl, [dostep na dzien 23.11.2018 r.).

*’8 Tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r. poz. 154.

"% Dz.U. z 2016 r. poz. 2260.
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4.2. Podstawowe zasady dzialania agencji rzadowych

Z. Cieslak, klasyfikujac zasady prawa administracyjnego, uzyl trafnego
okreslenia, iz sg to ,,swoiste dyrektywy prakseologiczne”zso. Przyja¢ nalezy, iz do
najczesciej przywotywanych w literaturze przedmiotu zasad (ogdlnych) prawa
administracyjnego nalezy zasada: demokratycznego panstwa prawnego, legalnos$ci
(praworzadno$ci),  roOwnosci  wobec  prawa,  proporcjonalnosci,  jawnosci
administracyjnej, prawo do sadu, dwuinstancyjnosci, sprawiedliwosci proceduralne;j 281,
Uzupeienie powyzszego katalogu stanowi¢ bedzie wskazywana przez Ed. 1 El. Ure
zasada: subsydiarnosci (pomocniczo$ci), udzialu obywateli w administrowaniu,
wspotzycia spotecznego, kompetencyjnosci, efektywnosci. Nadto nalezy réwniez
wymieni¢ zasade: prawdy obiektywnej, sprawiedliwosci spotecznej, ochrony zaufania
obywateli, ochrone interesu indywidualnego oraz spolecznego oraz skutecznos$ci
1 wsp(')ldziaianiazgz.

Majac na uwadze powyzsze, w niniejszym opracowaniu wskazano nastepujace
zasady techniczno-organizacyjne, ktorych uniwersalny charakter nalezy odnosié
do agencji rzadowych: legalno$ci, adaptowalnosci, dziatania w interesie publicznym
1 prywatnym, celowos$ci, sprawnosci (efektywnos$ci) dziatania, wlasciwosci
(specjalizacji). Niektore z tych zasad nie wynikajg explicite z norm prawa
(w przeciwienstwie do np. ,,normatywnej” zasada legalnos$ci), ich zakres pojeciowy jest
nieostry, czego konsekwencja jest, iZ nie maja charakteru wigzacego. Stanowia one

jednak paradygmaty organizacyjne, ktore powinny by¢ przestrzegane.

4.2.1. Zasada legalnosci

Podmioty publiczne funkcjonujace w panstwie prawa muszg realizowa¢ zadania
w zakresie przyznanych im kompetencji zgodnie z obowigzujacymi przepisami prawa.

W opinii El. Ury zasada legalnos$ci nalezy do gltéwnych zasad ustrojowych panstwa

280 7. Cieslak, Istota i zakres prawa administracyjnego, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo..., 2013,
S. 61.
281 M. Stahl, Zasady w prawie administracyjnym — zagadnienia ogélne, [w:] Z. Duniewska, M. Stahl,
A. Krakata (red.), Zasady w prawie administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo, Warszawa 2018,
s. 29.

B2 Ed. Ura, El. Ura, Prawo..., 2009, s. 75-84.
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okreslonych w konstytucji®®. Zgodnie z art. 7 tejze, organy wladzy publicznej dziataja
na podstawie i w granicach prawa”®.

Zasada legalnosci w znaczeniu ogoOlnym stanowi o dziataniu na podstawie
przepisOw prawa i ma odniesienie do organdw panstwa oraz obywateli (jednostek).
W art. 7 ustrojodawca konstytucyjny zawezil zakres podmiotowy zasady legalnosci,
dookreslajac, iz chodzi o organy wiadzy publicznej. Organami tymi beda organy
administracji publicznej (zaréwno rzadowej jak 1 samorzadowej), naczelne organy
wladzy panstwowej, jak rowniez ,inne niz panstwowe 1 samorzadowe instytucje,
o ile wykonuja funkcje wiadzy publicznej w wyniku powierzenia czy przekazania
im tych funkcji przez organ wladzy panstwowej Iub samorzadowe;j”,
ktérych ,kompetencje zabezpieczone [s3] mozliwoscig stosowania przymusu
paﬁstwowego”zss.

SN w postanowieniu z dnia 18 stycznia 2005 r. stwierdzit, iz art. 7 konstytucji
zawiera jednocze$nie norme¢ zakazujaca domniemania kompetencji oraz wskazuje,
aby wszystkie dziatania organu wtadzy publicznej oparte byly na wyraznie wskazanej
normie kompetencyjnej?®®. W postanowieniu z 5 czerwca 2009 r. NSA uznal,
iz nie jest mozliwe domniemanie kompetencji [agencji] ponad te, ktére okreslono
w ustawie, w przeciwnym badz razie naruszaloby to =zasad¢ legalizmu
(praworzadnos$ci). Nie jest ponadto mozliwe, aby zadania organu witadzy publicznej
byly utozsamiane z jego kompetencjami tj. ustawowymi 1 konstytucyjnymi
uprawnieniami do podejmowania decyzji wladczych. Nie jest dopuszczalne
domniemanie kompetencji na podstawie uregulowan dotyczacych jedynie zadan danego
organu. Organy wladzy publicznej sag bowiem zobowigzane do dziatania na podstawie
i w granicach prawa oraz w granicach przyznanych mu kompetencji.
Agencja przykladowo ma mozliwo$¢ wydawania decyzji administracyjnych, jedynie
wtedy gdy przepisy szczeg6lne tak stanowia®®’.

Zasada legalizmu moze by¢ przestrzegana zarOwno w ujeciu zewnetrznym,
jak 1 wewnetrznym. W ujeciu zewngtrznym przejawia si¢ w dziatalnosci agencji

zgodnej z przepisami prawa powszechnie obowigzujacego, tj. z ustawami

83 El. Ura, Prawo..., 2015, s. 94.

%84 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 1997 r. Nr 78,
poz. 483, ze zm. i ze sprost.).

%85 p_ Tusinski, Zasady prawa administracyjnego, [w:] L. Bielecki, P. Ruczkowski (red.), Ustrojowe...,
s. 31, [za:]] A. Bien-Kacata, Zasada praworzgdnosci i jej gwarancje w Konstytucji RP z 1997 r.,
[w:] D. Kala (red.) Praworzqdnosé i jej gwarancje, Warszawa 2009, s. 47-48.

2% postanowienie SN z 18 stycznia 2005 r., WK 22/04, Legalis (nr 67742).

287 postanowienie NSA z 5 czerwca 2009 ., 11 OW 51/08, CBOSA.
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1 rozporzadzeniami. Dziatalno$¢ obejmuje zadania, ktoérych obowigzek realizacji
naktada ustawodawca lub wlasciwy minister, o ksztalcie niezaleznym od woli organow
wewnetrznych agencji.

Zdaniem J. Langa zwigzanie administracji prawem dotyczy réwniez dziatan
administracji w sferze wewnetrznej, gdzie ,,administracja ma wigcej swobody”.
Administracja co do zasady w sposoéb samodzielny organizuje realizacje zadan
gospodarczych oraz spolecznych, okreslonych przez inne organy panstwowe. Ustala
m.in. wewngetrzne zasady organizacji tych podmiotéw albo innych jednostek
organizacyjnych. Administracja podejmuje roéwniez czynno$ci majgce charakter
kontrolny, kierowniczy i ustalajacy, w odniesieniu do oséb na stanowiskach pracy
wewnatrz jednostki organizacyjnej oraz wobec o0sOb zatrudnionych w innych
jednostkach, ktére sa podporzadkowane w sposdb bezposredni lub posredni jednostce
takie dziatanie podejmujacej. Podstawg dla tego typu dzialalnosci jest wiladztwo
organizacyjne, dla ktorego zrodlem sg regulaminy oraz statuty, okreslajace nadrzgdnos¢
jednych stanowisk pracy wobec drugich albo jednych jednostek organizacyjnych wobec

innych jednostek®®,

4.2.2. Zasada adaptowalnosci

Jednym z fundamentow dziatania agencji jest zdolno$¢ organizacji
do przystosowywania si¢ do zmieniajagcego otoczenia prawnego, spoteczno—
gospodarczego, politycznego. J. Zimmermann stwierdza, iz administracja publiczna
musi ,,jak najszybciej reagowa¢ na zmieniajace si¢ nieustannie wyzwania spoleczne
1 gospodarcze”zgg. Zdaniem M. Jaroszynskiego, administracja publiczna ksztattowana
jest przez czynniki o politycznym i administracyjno-technicznym charakterze,
»instytucje ustrojowe ksztattuja si¢ pod wptywem tych dwoéch sit, ktére sie wzajem
modyfikuja 1 koryguj a"2%,

Przedstawiciele doktryny prawa sg zgodni, iz agencje zasadniczo charakteryzuja

si¢ adekwatnoscig oraz tatwoscig dopasowywania si¢ do zmieniajacych warunkow

%8 J. Lang, Zagadnienia wstepne, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, s. 27.

289 3. Zimmermann, Aksjomaty..., s. 172.

20 M. Jaroszynski, Problemy ustroju administracyjnego, [w:] M. Jaroszyfski, (red.), Z teorii
i praktyki prawa administracyjnego PRL, Warszawa 1964, s. 33.
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gospodarczych oraz spotecznych’”. Zdaniem A. Doliwy, motywacja do powstawania
agencji powierniczych bylo ,,odbiurokratyzowanie administracji w procesie zarzadzania
wlasnoscig publiczng, obnizenie kosztéw oraz usprawnienie zarzadu, a gldwnie
o oddzielenie  praktycznej  dziatalno$ci  gospodarczej od polityki”zgz.
Przyréwnujac agencje rzadowe do struktur ministerialnych, mozna zauwazy¢ pewng
prawidlowos$¢. Agencje to organizacje wyspecjalizowane w realizacji zadan
stanowigcych pewien wycinek przestrzeni spoteczno-gospodarczej, Ktorych skala
obejmuje caty kraj (np. PARP wspiera rozw6j mikro, matlych 1 $rednich
przedsigbiorstw). W przypadku ministréw sytuacja jest odmienna. Minister moze
realizowa¢ zréznicowane zadania wynikajace z ustawy o dz.arz. nie zawsze
odpowiadajace dziatalnosci agencji (np. Minister  Inwestycji i Rozwoju Kieruje
dziatami: budownictwo, planowanie i zagospodarowanie przestrzenne, mieszkalnictwo,
rozwdj regionalny®®®), lub tez moze kierowa¢ kilkoma dziatami administracji rzadowej
wpisujacymi si¢ w zakres dziatalno$ci nadzorowanych przez niego agencji (np. Minister
Rolnictwa 1 Rozwoju Wsi odpowiadajacy za dziaty: rolnictwo, rynki rolne i rozwdj
wsiZ®). Nalezy przyja¢, iz agencje maja wigksza zdolno$¢ do reorientacji swojej
struktury w skali catej organizacji pod katem wykonywanych zadan niz ministerstwa.
Jako przyktad nalezy poda¢ w szczegdlnosci nowe zadania zwigzane z wdrazaniem
funduszy UE w latach 2014-2020, ktore sa realizowane przez te same agencje,
ktore realizowalty podobne zadania w perspektywie 2007-2013 (dotyczy np. ARIMR
oraz PARP).

21 p. Wajda, A. Wiktorowska, Agencje..., [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.),
Podmioty..., s. 406. Cechg agencji jest wigksza operatywno$¢ w poréwnaniu do struktur stricte
rzgdowych - ministerstw (J. Kirylo, M. Mozdzen-Marcinkowski, [w:] S. Pigtek, 1. Postuta (red.), Prawo
gospodarcze..., S. 47).

22 A, Doliwa, Ustawowe powiernictwo wykonywania wlasnosci panstwowej na przykladzie Agenciji
Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, Polska Akademia Nauk, Studia Prawnicze, Zaktad Narodowy
im. Ossolinskich nr 1/2003, s. 111.

283§ 1 pkt 1 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 19 stycznia 2018 r. zmieniajacego
rozporzadzenie w sprawie szczegOtowego zakresu dzialania Ministra Inwestycji i Rozwoju (Dz. U.
z 2018 r. poz. 175).

2948 1 ust 2 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 27 czerwca 2018 r. w sprawie szczegolowego
zakresu dziatania Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi (Dz. U. z 2018 r. poz. 1250).
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4.2.3. Zasada dzialania w interesie publicznym i prywatnym

W literaturze przedmiotu wskazuje si¢, iz dzialalno$¢ administracji publicznej

295 . . , 296
K’e™, | interesie panstwa™>,

59298

moze by¢ $wiadczona w interesie: ,,interesie jednoste

. . ’ 297 . .
ninteresie Skarbu Panstwa”™ ", jinteresie spotecznym

Pojecia te uzywane
sa w roznych kontekstach znaczeniowych oraz w zaleznosci od galezi prawa.
W ramach niniejszej dysertacji przywotywana bedzie jednak klauzula generalna
»interesu publicznego” z uwagi adekwatno$¢ w odniesieniu do funkcjonowania agencji,
ale takze majac na wzgledzie liczne publikacje poswigcone temu zagadnieniu oraz
orzecznictwo.

Jak zauwaza E. Modlinski ,,pojecie jednak interesu publicznego jest zbyt ogdlne
1 ulega zmianom w miar¢ postepu czasu (...). Rozstrzygniecie jednak zasadniczego
zagadnienia, czy w danym przypadku zachodzi publiczny interes, prawodawca
zmuszony jest odda¢ wladzy administracyjnej”?*,

Interpretacje tego terminu proponuje J. Bo¢, wskazujac, iz sg to ,,wartosci
podstawowe, ktorych realizacja lezy w ostatecznym zamierzeniu podmiotow
administrujacych™®.  Z kolei C. Zutawska zwraca uwage, iz interes publiczny
to interes pewnej grupy (wspdlnoty lub spotecznosci), stanowigcy emanacje potrzeb ich
cztonkéw (reakcja tychze czlonkdw na realne Iub potencjalne zagrozenia).
Interes publiczny moze réwniez odpowiada¢ potrzebom artykutowanym w ramach
kompetencji formalnych przez organ®”. Interes publiczny stanowi takze niecodlaczny
element formutowanych w piémiennictwie definicji administracji publicznej>*.

Jest kwestig bezsporna, iz kazdy podmiot, ktéremu przypisane zostaly zadania

na podstawie aktu normatywnego (ustawy), jest zobligowany do realizacji interesu

publicznego. Nalezy jednak podkresli¢, iz agencje rzadowe korzystaja z umow

2% patrz: J. Szreniawski, Wstep do nauki..., s. 9.

2% 7 Cieslak, Podstawowe instytucje prawa administracyjnego, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo
administracyjne, Wydanie 5, Warszawa 2011, s. 90.

27 J. Gesiak, G. Krawiec, [w:] A. Bielska-Brodziak (red.), Odpowiedzialnos¢ majgtkowa
funkcjonariuszy publicznych za razgce naruszenie prawa. Komentarz, Warszawa 2011, s. 167.

2% 7 R. Kmiecik, M. Grzeszczuk, E. Streit-Browarna, Klauzula generalna interesu spolecznego
w postgpowaniu administracyjnym, sqdowoadministracyjnym oraz egzekucyjnym w administracji,
Annales Universitatis Maria Curie-Sktodowska, nr 63, Lublin 2016,s. 210.

299 E_ Modlinski, Pojecie interesu publicznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1932, s. 15-16.

%00 3. Bo¢, Prawo administracyjne, 2005, s. 21.

%01 ¢, Zutawska, Zasady prawa gospodarczego prywatnego, Warszawa 2007, s. 25.

%2 przyktadowo: definicja administracji publicznej przywolywana w ramach niniejszej dysertacji
(H. 1zdebski, M. Kulesza, Administracja..., s. 93).
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cywilnoprawnych jako prawnych form dziatania. Zawierajac takie umowy strony
zobowiazuja si¢ do ich realizacji ,,w stusznym interesie stron”. Dlatego tez podejscie,
1z agencje rzadowe realizuja wylacznie interes publiczny rozumiany jako interes pewnej
zbiorowosci stanowiloby zbytnie uproszczenie w pewnym sensie wypaczajace charakter
prawny tych podmiotow. W réwnym stopniu agencje powinny uwzglednia¢ interes
indywidualny (jednostkowy). Rozgraniczenie tych dwoch intereséw w praktyce
stanowi¢ moze wyzwanie szczegdlnie w przypadku stosowania przez agencje
z umow w ktorych zastosowanie zasady rownorzednos$ci stron ma czesto nominalny
charakter, co de facto ostabia pozycje prawnag podmiotu z ktorym agencja podpisuje
umowe.

Relacje interesu publicznego oraz interesu indywidualnego sa przedmiotem

licznych polemik w doktrynie prawa>*

. W mojej opinii przyjac¢ nalezy zaproponowany
przez M. Wyrzykowskiego dychotomiczny charakter interesu. Wedlug autora ,,interes
indywidualny w coraz wigkszym stopniu staje si¢ trescig interesu publicznego;
realizacja interesOw indywidualnych albo umozliwienie tej realizacji staje si¢ waznym
interesem publicznym. Zarazem wigkszo$¢ interesow indywidualnych nosi cechy
1 zawiera wartoSci majace znaczenie dla interesu publicznego przy czym
W przewazajacej czgsci wartosci interesu publicznego i indywidualnego pokrywaja sig.
Interesy publiczne w coraz wigkszym stopniu staja si¢ 1 bedg sie stawaly nakierowane

na realizacj¢ interesow indywidualnych”304

. Nie mozna zatem moéwi¢ o jakiekolwiek
konkurencyjnos$ci pomigdzy dwoma interesami oraz nie mozna uznaé, iz ktorykolwiek
z nich ma charakter prymarny. Potwierdzeniem tego stanowiska jest wyrok NSA
z 2 sierpnia 2000 r., w ktorym stwierdzit, iz ,,zaden z tych interesow nie jest nadrzgdny

w stosunku do dmgiego”305.

%03 przyktadowo J. Nawrot wskazuje trzy podejécia dla tychze relacji: 1) zakladajace nadrzednosé
interesu publicznego nad interesem jednostki, 2) ,teori¢ wspodlnego interesu” biorgca pod uwage interes
jednostek. Sumowaniu podlegaja wszystkie interesy indywidualne przy jednoczesnym respektowaniu
interesOw mniejszosci (teoria nadrzednos$ci eliminuje interesy mniejszosci w ramach procesu
definiowania dobra wspdlnego), 3) ,teori¢ jednosci” przyjmuje interes publiczny jako ,rywalizacje
roszczen”, ktore jednak opierajg si¢ na pewnych wspolnych warto$ciach, uznawanych w spoteczenstwie,
i stanowigcych podstawe dla rozstrzygnie¢ wiladzy publicznej J. Nawrot, Interes publiczny,
[w:] A. Powalowski (red.), Leksykon prawa gospodarczego publicznego, Warszawa 2015, s. 74-75.

%04 M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spolecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986,
S. 194-195.

%05 Wyrok NSA z 2 sierpnia 2000 r., 111 SA 2178/99 LEX (nr 197233). NSA w wyroku z 11 czerwca
1981 r. stwierdzil, iz organ administracji publicznej jest zobligowany do zatatwienia sprawy zgodnie
ze stusznym interesem obywatela, pod warunkiem, iz pozwala na to interes publiczny oraz miesci si¢
w granicach przyznanych organowi $rodkow i uprawnien (wyrok NSA z 11 czerwca 1981 r., SA 820/81,
CBOSA). Z kolei SN w wyroku z 18 listopada 1993 r. uznal, iz w ,,pafnstwie prawa nie ma miejsca
dla mechanicznej i sztywno pojmowanej nadrzednosci interesu ogolnego nad interesem indywidualnym.
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4.2.4. Zasada celowosci

Najczescie] przywotywane w doktrynie prawniczej jest pojecie celu

sformutowane przez J. Zieleniewskiego306

. Wskazat on, iz cel dziatania to ,,dotyczacy
przysztosci, antycypowany przez podmiot dziatajacy, stan jakich$ rzeczy pod pewnymi
wzgledami, ktory dla podmiotu dzialajacego (sprawcy) pod jakim$§ wzgledem cenny
(pozadany), wyznacza kierunek 1 struktury jego dzialania zmierzajacego
do spowodowania lub utrzymania tego stanu rzeczy”307.

Zasada celowo$ci zaklada, iz nie jest mozliwe tworzenie podmiotéw bez
wskazanego celu (celéw). Cel wskazuje potrzebe utworzenia instytucji, ktora ma
realizowa¢ cel i wynikajace z niego zadania.

Nalezy bowiem podkresli¢, iz cel determinuje rowniez konstrukcje danej
instytucji. Odmienne cele przy$wiecajg tworzeniu organdéw panstwowych, zakltadow
publicznych czy przedsiebiorstw. Cel powstania instytucji zawsze stanowi punkt
wyjécia dla tworzenia jej konstrukcji*®® oraz doboru stosowanych $rodkéw wiadczych.

W sensie ogdlnym cel powstawania agencji mozna sprowadzi¢ do realizacji
nowych zadan publicznych majacych gospodarczy charakter®®, spoleczny czy tez
administracyjny, podlegajacych skonkretyzowaniu w ustawodawstwie, a nastepnie
w regulaminie organizacyjnym agencji na poziomie poszczegolnych komorek
organizacyjnych. Kazdorazowo dzialalno$ci agencji musi by¢ podejmowana
z uwzglednieniem interesu publicznego i interesu prywatnego. Pierwszoplanowym
celem dziatalnos$ci agencji nie jest osigganie zysku, chodZz niewatpliwie moga one
osiaggac¢ korzysci z tytulu prowadzonej dziatalnosci.

Kontynuujac powyzsza mys$l, warto przytoczy¢ poglady J. Bocia,
ktory identyfikuje cele bedace wartosciami podstawowymi, ,ktorych realizacja lezy

w ostatecznym zamierzeniu podmiotow administrujacych”. Warto$ci te spelniajg

Oznacza to, ze w kazdym przypadku dziatajacy organ ma obowigzek wskazac, o jaki interes ogdlny
(publiczny) chodzi i udowodni¢, iz jest on na tyle wazny i znaczacy, ze bezwzglednie wymaga
ograniczenia uprawnien indywidualnych obywateli" (wyrok SN z 18 listopada 1993 r., 11l ARN 49/93,
Legalis (nr 28321).

%6 Np. W. Wytrazek, Sprawnos¢ dzialania administracji publicznej w Polsce w warunkach
decentralizacji, Lublin 2006, s. 14.

%07 ). Zieleniewski, Organizacja zespoléw ludzkich: wstep do teorii organizacji i kierowania,
Warszawa 1976, s. 206.

%08 7. Leonski, Nauka administracji, Wydanie 6, Warszawa 2010, s. 56.

%9 p_ Bies-Srokosz, Tworzenie agencji rzqgdowych..., [w:] M Gielda, R Raszewska-Skatecka (red.),
Administracja publiczna..., s. 26-27.
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dwojaka role. Stanowig one cel dziatan administracyjnych oraz sa ich warunkiem.
Nalezy do nich np. interes publiczny, interes panstwowy, interes indywidualny®®.

Cele mogg spetnia¢ nastepujace funkcje:

a) stanowig wskazowke oraz okreslajg kierunek dziatania dla pracownikow
W organizacji - wspieraja w zrozumieniu dokad zmierza organizacja
oraz dlaczego osiagnigcie stanu docelowego jest istotne;

b) oddziatujg na planowanie - skutecznie wyznaczone cele oddziatujg pozytywnie
na planowanie, a to pozwala na ustalenie celow w przysztosci;

C) moga stanowi¢ zrodto motywacji dla pracownikow danej organizacji - Klarownie
sformutowane i o umiarkowanym stopniu trudno$ci moga stanowi¢ motywacje
do cigzszej pracy (osiagnigcie celu moze by¢ nagrodzone);

d) pozwalaja na skuteczny mechanizm kontroli oraz oceny - wyniki moga by¢
oceniane na podstawie stopnia realizacji wyznaczonych celow®.

Nalezy nadmieni¢, iz osobliwo$¢ celow agencji rzadowych polega na
mozliwo$ci ich konkretyzowania w obrgbie okreslonych interwaléw czasowych,

najczesciej rocznych, w ramach plandw dzialalnosci. Jednak gléwny celu dziatalnosci

agencji zawsze ma charakter abstrakcyjny, ideowy i dalekosiezny.

4.2.5. Zasada sprawnosci (efektywnosci) dzialania

Sprawnos¢ jest pojeciem niejednoznacznym, nie posiadajagcym definicji w akcie
normatywnym. Jego istot¢ czesto przedstawia si¢ poprzez zestawienie z innymi
pojeciami, zblizonymi pod wzgledem znaczeniowym. W literaturze przedmiotu zwraca
si¢ uwagg, iz pojecie ,,sprawnosc¢” oraz ,.efektywnosc” sa ze sobg tozsame. Przyktadowo
S. Cieslak wskazuje, iz ,sprawnos¢” to pojecie zblizone do ,.efektywnosci”
oraz ,,racjonalnoéci”alz. Z kolei J. Zimmermann uwaza, iz pod zasada efektywnosci
kry¢ si¢ moga inne zasady, takie jak: zasada ekonomiczno$ci dziatan administracji
publicznej, skutecznosci, szybkosci oraz sprawnosci. Wystepuja one na granicy prawa

administracyjnego oraz nauk powigzanych z ta galezia prawa, ktore dotycza

administrowania (teorii organizacji, nauki administracji, teorii podejmowania decyzji,

310 5 Bo¢, Uwarunkowania, [w:] J. Boé (red.), Administracja publiczna, s. 109.

1L W. Wytrazek, Sprawnosé dzialania administracji publicznej w Polsce w warunkach decentralizacji,
Lublin 2006, s. 14, [za:] W. Griffin, Podstawy zarzgdzania organizacjami, \Warszawa 1998, s. 200-201.

$12.9. Cieslak, Zasady organizowania administracji publicznej, Przemysl 2014, s. 49.
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itp.). Nalezag one jednak do prakseologicznych zasad ,.dobrej administracji”
lub ,,dobrego dziatania”. Autor wskazuje, iz jezeli spojrze¢ na powyzsze zasady przez
pryzmat zasad prawa mozna uzna¢, ze ich normatywna tres¢ to obowigzek wilasnie
takiego dziatania organow administracji publicznej. Dziatalno$¢ sprawna, szybka
i skuteczna staje si¢ wigc obowigzkiem prawnym. Z kolei obywatel jest uprawniony
do domagania sic od administracji okreslonych zachowan®'®. Zasada efektywnosci
funkcjonowania administracji zaktada, iz rozstrzygnigcia administracyjne oceniane
sg oprocz zgodnosci z prawem takze, majac na uwadze trafno$¢ oraz stusznosc,
a wiec osiagania konkretnych rezultatow>.

Przepisy prawa wskazuja agencjom rzadowym konieczno$¢ stosowania zasad
sprawnos$ci - w zréoznicowanych kontekstach znaczeniowych. Przyktadowo w ustawie
0 PARP (art. 12 ust. 1 pkt 3) stwierdza sig¢, iz zadaniem rady nadzorczej agencji jest
analizowanie efektywnosci dziatan realizowanych przez agencje. Z kolei w ustawie
o NCBIR (art. 14 ust. 8) wskazano kompetencje ministra do wydania rozporzadzenia
okreslajacego wysokos$¢ miesigcznego wynagrodzenia cztonkdéw rady biorac pod uwage
zakres realizowanych zadan oraz ,znaczenie tych zadan dla efektywnego
funkcjonowania Centrum™*®. Natomiast zgodnie z art. 7 ust. 2 w ustawy o ARIMR
minister nadaje statut agencji, okre$lajacy jej organizacj¢, siedziby oddziatow
regionalnych 1 biur powiatowych majac na uwadze zakres zadan wykonywanych przez
agencje oraz konieczno$¢ ich sprawnej realizacji.

Zasade sprawnos$ci nalezy rowniez laczy¢ ze wskazang wczes$niej zasada
celowosci, a takze zasadg adaptowalnosci. W opinii S. Cieslaka, cele administracji
publicznej tworza spdjny system o hierarchicznej naturze, ksztaltujacy jej strukture
organizacyjna, funkcje spoteczne, jak rowniez metody ich realizacji. Jednak cele
funkcjonowania administracji publicznej oraz ich hierarchia podlegaja przeobrazeniom,
stad niezwykle istotnym kryterium oceny sprawno$ci administracji jest umiejetnosé
adaptowania swoich funkcji, metod dzialania oraz organizacji do zmieniajacych

. .. 316
sie celow™ ",

$13 3. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 170-171.

1 H. 0z6g, A. Potoczek, Ustréj organéw administracji publicznej, Wloctawek 2001, s. 37.

815 Ustawa z dnia 30 kwietnia 2010 r. o Narodowym Centrum Badan i Rozwoju (tekst jedn.: Dz. U.
z 2018 r. poz. 1249).

%18 g Cieslak, Zasady organizowania administracji publicznej, Przemysl 2014, s. 50.
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4.2.6. Zasada wlasciwosci (specjalizacji)

W art. 19 k.p.a. sformulowano zasade¢ generalng, iz organy administracji
publicznej przestrzegaja z urzedu swojej wlasciwosci rzeczowej i miejscowej317.
Wilasciwos¢ jest pojeciem, ktore w Swietle przepisow prawa oraz pogladéw doktryny
utozsamiane jest z uprawnieniem organu administracji publicznej do rozstrzygania
indywidualnych spraw w drodze decyzji administracyjnej. W ramach niniejszych
rozwazanh pojecie ,spraw”’ przyjmie jednak szeroki zakres przedmiotowy.
Catoksztatt spraw okresla zakres dziatania danego podmiotu, ktory przy ich realizacji
moze stosowaé wszelkie prawnie dopuszczalne formy dzialania. Samg za$§ zasadg
rozpatrywac nalezy z punktu widzenia prakseologii 1 nauki administracji.

Z uwagi na powyzsze, samo pojecie ,,wlasciwo§¢” w opinii Z. Cie$laka
wykracza poza kategorie prawne. Zdaniem autora nalezy je odnosi¢ do ,,podstaw
tworzenia struktur administracyjnych” (struktura organizacyjna odzwierciedla strukture
spraw administracyjnych, zadan oraz celow) oraz zasad ich funkcjonowaniagls.
Wiasciwoscia moze takze by¢ suma, rodzaj oraz tre§¢ spraw ,,objetych prawnie
nieobojetna aktywnoscia podmiotu”.

Zasade wilasciwosci (specjalizacji) mozna sprowadzi¢ do przekazywania
agencjom ,na wylgczno$¢” okreslonych kategorii spraw o jednorodnym
(niepowtarzalnym) charakterze rzeczowym na podstawie obowigzujacych przepisow
prawa. W tym wzgledzie podzieli¢ nalezy poglad E. Ochendowskiego, ktory stwierdza,
1z zasade wilasciwosci mozna utozsamia¢ z zakresem dziatania wskazujacym sprawy
jakimi powinien zajmowac si¢ organ na gruncie przepisoOw prawa (zakres moze ulegac
rozszerzeniu i pomniejszeniu)®%.

Przestrzeganie omawianej zasady jest kluczowe w konteks$cie tworzenia nowych
podmiotow w ramach zatomizowanego systemu administracji  publicznej.
Ma ona z jednej strony implikacje dla samego podmiotu m.in. w doborze jego
instrumentarium, organizacji oraz w zakresie odpowiedzialnosci. Z drugiej strony jej

nieposzanowanie stanowi¢ moze przyczynek dla licznych zaktécen w obrebie

administracji. Przejawem dysfunkcjonalnych zachowan moze by¢ realizowanie

317 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.: Dz.U.
z 2018 r. poz. 2096.
318 7. Cieslak, Podstawowe instytucje prawa administracyjnego, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo...,
2011, s. 83.
319 A Habuda, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Wroctaw 2009, s. 72.

%0 £ Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, Torun 2006, s. 239.
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podobnych zadan przez kilka podmiotéow (przykladem moze by¢ WAM i AMW),
czego konsekwencja jest ponoszenie znacznych kosztow ich funkcjonowania z budzetu

panstwa nieadekwatnych do zakresu 1 jakosci $wiadczonych ustug.

4.3. Organizacja agencji rzagdowych

4.3.1. Normatywne podstawy organizacji agencji rzadowych

Administracja publiczna jest zwigzana prawem, tj. jej dzialanie musi wynikaé
z przepisOw prawa powszechnie obowigzujacego. Administracja publiczna - 0 czym
pisza H. Izdebski 1 M. Kulesza - ,,we wspodlczesnym demokratycznym panstwie
prawnym jest stuzba publiczng i jest stuga prawa”321.

W pierwszej kolejnosci nalezy zauwazy¢, iz w konstytucji nie zostaly zawarte
podstawy prawne dla powierzenia zadan agencjom rzagdowym. Nie zawiera ona zadnych
konstytucyjnoprawnych  przestanek, ktore uzasadnialyby powolywanie takich
panstwowych jednostek organizacyjnych322.

Z kolei na poziomie prawa Unii Europejskiej kluczowe znaczenie ma
rozporzadzenie Rady (WE) nr 58/2003. Agencja wykonawcza stanowi osob¢ prawna,
ktéra zgodnie z art. 4 ust. 1 tegoz aktu, jest organem Wspdlnoty petniacym stuzbe
publiczng. Podkreslenia wymaga, iz przyjete rozwiazana prawne stanowily pierwowzor
dla pdzniejszych regulacji dotyczacych agencji wykonawczych na gruncie polskiego
prawa.

Omawiajac zagadnienie normatywnych podstaw funkcjonowania agencji,
nalezy odnies$¢ si¢ do dwoch kategorii aktéw normatywnych. Nalezy do nich zaliczy¢
akty prawne stanowigce zrddla prawa powszechnie obowigzujacego (ustawy
1 rozporzadzenia), bedace ,,punktem wyjscia” dla okreslenia w sposob szczegdlowy
aspektow wewnetrznej organizacji agencji w statutach i regulaminach organizacyjnych.

Niniejsza cze$¢ opracowania odnosi si¢ w szczeg6lnosci do ustaw stanowigcych

zasadniczy material normatywny o naturze ustrojowej, warunkujacy organizacje agencji

rzadowych. Ponadto wskaza¢ nalezy na liczne akty prawne w randze rozporzadzen

%1 4. 1zdebski, M. Kulesza, Administracja..., s. 23.
%22 K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze..., s. 1317.
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wydawanych przez wilasciwych ministrow, ktére rowniez normujg tryb dziatania,
organizacje oraz zadania tych podmiotow>?*,

Uwage zwracajg przepisy okreslone w ustawie o f.p., ktoére weszty w zycie na
podstawie art. 1 ustawa p.w.u.f.p. z dniem 1 stycznia 2010 r. Zgodnie z art. 92 ust. 1
tejze ustawy agencjami wykonawczymi z dniem 1 stycznia 2012 r. staty si¢ nastepujace
agencje: ANR, WAM, AMW, ARM, PARP, ARR, ARiIMR. Jak zauwaza
W. Wojtowicz agencje rzadowe przed 1 stycznia 2010 r. nie stanowily podmiotow
wyodrebnionych w katalogu jednostek sektora finansoOw publicznych. Z kolei 6wczesna

ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych®*

nie wskazywata
specyficznych cech ich finansowania. Aktualnie agencje rzadowe (juz jako
,wykonawcze”) stanowig wyodrgbniong forme¢ organizacyjng podmiotow sektora
finansow publicznych325.

Powyzej wskazany zbidr agencji nie stanowi oczywiscie zamknigtego katalogu
podmiotoéw, ktérym nadano status agencji wykonawczych na gruncie ustawy o f.p.
Agencje wykonawcze stanowig form¢ organizacyjno-prawna, ktéra moze by¢ nadawana
na podstawie ustawy rdwniez innym panstwowym osobom prawnym powstalym
po 1 stycznia 2010 r.

Podkreslenia wymaga, iz w ustawie o f.p. zostaly zawarte kluczowe aspekty
prowadzenia gospodarki finansowej agencji. W art. 19 ust. 1 tejze wskazano, 1z zasady
dziatania agencji okre$la odrgbna ustawa oraz statut. Do dziatalno$ci finansowej beda
mialy zatem zastosowanie przepisy ustawy o f.p., wspolne dla wszystkich agencji
bez wzgledu na zakres przedmiotowy ich dziatalno$ci oraz przepisy poszczegdlnych
ustaw powotujacych te podmioty326.

Byt prawny agencji opiera si¢ bezposrednio na ustawach, wskazujacych ich
status prawny, wykonywane zadania i funkcje, obszar dziatania. Nastgpito zatem

odejscie od stosowanego uprzednio sposobu tworzenia agencji na podstawie aktow

prawnych centralnych organow administracji. Agencjom zapewniono trwalszy byt

%3 Agencje rzadowe charakteryzuje bardzo rozbudowany katalog aktéw prawnych obejmujacy
kilkanascie ustaw (w tym 10 ustaw powotujacych agencje) oraz liczne rozporzadzenia i zarzadzenia
wydane przez Prezesa RM i wihasciwych ministrow. Powyzsze akty dotycza w sposdb bezposredni
funkcjonowania agencji rzadowych i nie obejmuja aktow prawnych ,,0kalajacych” do ktorych zaliczyé
nalezy ustawe o f.p., ustawe o dz.a.rz., ustawe o k.a.rz. oraz wiele innych ustaw.

24 Dz. U. Nr 249, poz. 2104 z pozn. zm.

5 W. Wojtowicz, [w:] W. Wojtowicz (red.), Zarys finanséw publicznych i prawa finansowego,
Wydanie 6, Warszawa 2011, s. 47-48.

%2 |bidem, s. 47.
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327

jurydyczny oraz usytuowanie w strukturze aparatu administracyjnego’. Konsekwencja

tworzenia agencji na podstawie ustaw jest wyposazenie tych podmiotow bezposrednio

‘2 328
w 0sobowoS$¢ prawng

. Aktami prawnymi powotujagcymi agencje sa:

1) ustawa z dnia 9 listopada 2000 r. o utworzeniu Polskiej Agencji Rozwoju
Przedsigbiorczosci,

2) ustawa z dnia 9 maja 2008 r. o Agencji Restrukturyzacji Modernizacji Rolnictwa;

3) ustawa z dnia 30 kwietnia 2010 r. o Narodowym Centrum Badan i Rozwoju;

4) ustawa z dnia 30 kwietnia 2010 r. o Narodowym Centrum Nauki;

5) ustawa z dnia 29 pazdziernika 2010 r. 0 rezerwach strategicznych;

6) ustawa z dnia 25 listopada 2010 r. o Centralnym Osrodku Badania Odmian Roslin
Uprawnych;

7) ustawa z dnia 26 wrzesnia 2014 r. o Polskiej Agencji Kosmicznej;

8) ustawa z dnia 10 lipca 2015 r. 0 Agencji Mienia Wojskowego;

9) ustawa z dnia 10 lutego 2017 r. 0 Krajowym Osrodku Wsparcia Rolnictwa;

10) ustawa z dnia 15 wrzeénia 2017 r. o Narodowym Instytucie Wolnosci — Centrum
Spoleczenstwa Obywatelskiego.

Agencje rzadowe sa rowniez zwigzane przepisami okreslajagcymi normy
postgpowania (nakazy, zakazy), obowigzujacymi wylacznie w wewnetrznej strukturze
administracyjnej. Nalezy do nich zaliczy¢ statuty oraz regulaminy organizacyjne.
Kluczowym aktem nadawanym na podstawie rozporzadzenia lub zarzadzenia przez
Prezesa RM lub wilasciwych ministrow sg Statuty agencji wydawane na podstawie
delegacji ustawowej. Stanowig one uzupelienie dla postanowien ustawowych.
Nalezy jednak podkresli¢, iz na gruncie ustaw powotujacych agencje, przewidziane
zostalo wydanie statutow w formie zarzadzen przez wlasciwych ministrow jedynie
w odniesieniu do dwoch agencji rzadowych (PARP - art. 7 ust. 2 ustawy o PARP
oraz ARM - art. 28 ust. 2 ustawy 0 ARM®**). W pozostatych przypadkach aktem tym
bedzie rozporzadzenie. Oznacza to, i1z aktem prawnym umozliwiajacym okreslenie
zasad funkcjonowania agencji sg rozporzadzenia a wiec zrodlo prawa powszechnie

obowigzujacego (sfery zewnetrznej dziatania administracji330).

%27 p. Wajda, A. Wiktorowska, Agencje..., [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wréobel (red.),
Podmioty..., s. 406.

28 . Zielinski, Administracja rzgdowa i samorzgdowa w Polsce, Warszawa 2013, s. 186.

%29 Ustawa z dnia 29 pazdziernika 2010 r. 0 rezerwach strategicznych (tekst jedn.: Dz. U. z 2017 r. poz.
1846).

%03, Niczyporuk, Rzgdowe agencje..., [w:] Administracja i prawo administracyjne..., s. 342.
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Zgodnie z art. 93 ust. 1 konstytucji zarzadzenia ministrow, na podstawie ktorych
sa nadawane statuty, maja charakter wewnetrzny i obowiazujg tylko jednostki
organizacyjne podlegte organowi wydajagcemu te akty. Nasuwa si¢ pytanie, dlaczego
ustawodawca zaproponowat wtasnie forme zarzadzenia, jezeli przewidziany przez niego
zakres statutu, ktory to zarzadzenie ustanawia, odpowiada tresci statutu przyjmowanego
w drodze rozporzadzenia. Statuty reguluja sprawy nalezace do okreslonych podmiotow,
w tym w szczegOlnosci  strukture oraz  zasady ich  funkcjonowania.
W opinii J. Zimmermanna statuty zaliczane sg do tzw. ,,swoistych” Zrodel prawa,
ktorych status prawny jest dyskusyjny. Nie budzi watpliwosci, iz naleza do prawa
wewnetrznego, jednak ich zakres oddziatywania niejako ,,polaryzuje” rowniez na sfere
zewnqtrznqggl.

W opinii J. Bocia niewatpliwa funkcja statutéw oraz regulamindow
organizacyjnych jest wyeliminowanie dobrowolno$ci oraz swobody funkcjonowania
i organizacji jednostek organizacyjnych administracji publicznej®*.

Zdaniem P. Wajdy i A. Wiktorowskiej statuty okreslaja w szczegolnosci tryb
dziatania i organizacj¢ agencji, jak rowniez ich zadania oraz kompetencje.
Regulacje zawarte w statutach nie maja oczywiscie jednolitego charakteru, poniewaz
ich tre§¢ jest uwarunkowana zréznicowanymi wytycznymi ustawowymi>>. Na szeroki
zakres materii regulowanej w drodze statutu, wskazuje J. Niczyporuk. W opinii autora,
statuty najcze¢$ciej reguluja kwestie zwigzane z tworzeniem oddziatéw terenowych,
udzielaniem pelnomocnictw, zasadami gospodarki finansowej oraz systemem kontroli
wewn@trznej334. Nadawanie statutow agencjom umozliwia organom administracji
rzadowej de facto wptywanie na dziatalno$¢ tych podmiotow. Analiza materii prawne;j
zawartej w statutach pozwala réwniez wysnu¢ wiosek, iZ ma to miejsce jedynie
w podstawowym (niezbednym) zakresie. Zgodnie z art. 19 ust. 2 ustawy o f.p. Rada
Ministréw moze okresli¢, w drodze rozporzadzenia, wymogi, jakie powinien speiniaé
statut agencji wykonawczej, w celu zapewnienia jednolitej i przejrzystej organizacji
wewnetrznej agencji wykonawczych pod wzgledem instytucjonalny. Jak dotad takie

rozporzadzenie nie zostato wydane.

%1 3. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 155.

%32 1. Bo¢, Prawo administracyjne, 2005, s. 86.

%3 p. Wajda, A. Wiktorowska, Agencje..., [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.),
Podmioty..., s. 406.

%4J. Niczyporuk, Agencje..., [w:] J. Stelmasiak, J. Szreniawski (red.), Prawo administracyjne
ustrojowe..., S.165.
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Zdaniem J. Niczyporuka, réznorodno$¢ rozwigzan organizacyjnych dodatkowo
poglebia delegacja statutowa upowazniajaca Prezesa agencji do okreslania
oraz wprowadzania regulaminu organizacyjnego. Regulamin jest zrodlem prawa jednak
w sferze wewnetrznej dziatania administracji>>>.

M. Szewczyk przyznaje stuszno§¢ W. Kubale, ktory stwierdza, iz uregulowanie
w regulaminie tak istotnej kwestii, jaka jest struktura organizacyjna agencji ,,nalezy

ocenia¢ jednoznacznie krytycznie”336.

Autorka stwierdza, iz konieczne jest,
aby struktura organizacyjna agencji byla regulowana ustawowo, natomiast jedynie
niektore kwestie powinny by¢ szczegdélowe doprecyzowane Ilub dookreslone
w regulaminie bedacym aktem podrze;dnym337. Przywotany postulat nie ma jednak
praktycznego uzasadnienia. Truizmem byloby stwierdzenie, iz rozwigzanie, o ktorym
mowa powyzej, pozwolitoby na ,,odgérne” narzucenie modelu funkcjonowania agencji
przez ustawodawce. Agencje rzadowe powinny bowiem mie¢ swobode w ksztattowaniu
struktury organizacyjnej. Natomiast jej uregulowanie na poziomie ustawowym
spowodowatoby ,,usztywnienie” tychze struktur i konieczno$¢ dokonywania cze¢stych
nowelizacji ustaw powolujacych agencje. Takie rozwigzanie nie zapewnitoby
sprawnos$ci 1 efektywno$ci dziatania agencji, a co za tym idzie, byloby szkodliwe
dla realizowanych zadan.

Nalezy nadmieni¢, iz w ustawie o r.m. przewidziana zostata ogolna kompetencja
ministra do wydawania wigzacych wytycznych 1 polecen, majacych na celu
dostosowywanie do polityki okreslonej przez Rade¢ Ministrow. Moga one by¢
skierowane jedynie do kierownikow urzgdow centralnych oraz kierownikéw innych
urzedow 1 jednostek organizacyjnych celem dostosowania do polityki zasad
oraz kierunkow dziatania podleglych albo nadzorowanych centralnych organéw
administracji rzadowej, innych urzedow lub tez jednostek organizacyjnych
nie majgcych osobowosci prawnej. Wytyczne 1 polecenia, o ktorych mowa powyzej,
nie mogg odnosi¢ si¢ do rozstrzygnie¢ co do istoty sprawy zalatwianych na podstawie

decyzji administracyjnej (art. 34a ust.1-2).

% Ibidem, s. 165.

%6 M. Szewczyk, Agencje..., s. 117, [za:]] W. Kubala, Organy i struktura organizacyjna agencji,
Radca Prawny, nr 3, 1998, s. 50 i n.

%7 Ibidem, s. 117.
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4.3.2. Organy agencji rzadowych

Kluczowymi elementami organizacji agencji s3 dwie kategorie organow:
jednoosobowe (obligatoryjne, wystepujace w kazdej z agencji) — Prezesi agencji
oraz kolegialne (fakultatywne, wystepujace w wybranych agencjach), tj. rady nadzorcze
(w przypadku niektérych agencji uzywa si¢ skrétowego okreslenia ,,rada”). Organy te
wykazujg zroznicowanie w funkcjach, zakresie realizowanych zadan, zaangazowaniu
w prace przedstawicieli reprezentujgcych zrdéznicowane srodowiska. Nie jest mozliwe
stwierdzenie, iz wypracowane zostalo ,,modelowe rozwiazanie organizacyjne”>®.
Ponadto moga by¢ tworzone inne organy o wieloosobowym sktadzie, ktore petnig
funkcje opiniodawczo — doradcze (np. komitety sterujgce w NCBiR i NCN).

Dla zapewnienia przejrzystosci rozwazan konieczna jest rownolegla analiza
funkcjonowania organéw jednoosobowych agencji oraz organdw kolegialnych
(organy oddziatéw terenowych zostang omowione w pkt. 4.6. Tworzenie oddziatow
terenowych niniejszej rozprawy). Takie podej$cie pozwoli zarowno na wykazanie
pewnych cech wspdlnych organdw agencji, jak 1 zroznicowan w strukturze
wewnetrznej. Ze wzgledu na liczbe agencji, tam, gdzie to niezbedne, podawane beda
przyktadowe elementy modeli organizacyjnych przyjetych w wybranych agencjach.

Nalezy wskaza¢ na nastepujace mozliwe konfiguracje organow agencji:

a) monokratyczna: organy jednoosobowe jako wylgczne (jedyne) organy danej
agencji (ARIMR, ARM, COBORU, KOWR);

b) dychotomiczna: organy jednoosobowe oraz organy kolegialne o funkcjach
nadzorczych (PARP, AMW, PAK, NCN);

€) mieszana: organy jednoosobowe, organy kolegialne o funkcjach opiniodawczo -
doradczych i nadzorczych - uzupehiajagco (NCBiR, NIW).

Trudno$cig jest udzielenie odpowiedzi na pytanie, dlaczego ustawodawca
w czesci agencji zdecydowal si¢ przyja¢ rozwigzanie uwzgledniajace samodzielng
pozycj¢ Prezesa agencji, natomiast w innych przypadkach wybral model
z wyodrgbnionym organem kolegialnym o zadaniach nadzorczych i/lub
konsultacyjnych. Przyktadowo w przypadku NCBiR zostata powotana Rada Centrum
oraz Komitet Sterujacy, natomiast w przypadku COBORU jedynym organem agencji

%38 Podobnie J. Jagielski, ktory stwierdza, iz prawno-organizacyjna osnowa agencji nie jest tworzona
wedtug okreslonego schematu (J. Jagielski, Status prawny..., [w:] Granice wolnosci gospodarczej...,
s. 70).
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jest Prezes (obie agencje prowadza badania naukowe, co uzasadnialoby rownoczesne
powotanie w obu agencjach organu kolegialnego o zadaniach konsultacyjnych).
W przypadku AMW zostala utworzona rada nadzorcza, natomiast zrezygnowano
z powotania podobnego organu w ARM (obie agencje odpowiadaja za zarzadzanie
mieniem Skarbu Panstwa — cho¢ rozni je skala). Mozna jednak przypuszczac,
iz ustawodawcg mogty kierowa¢ przestanki racjonalizacji dziatan.

Wartosciowag podpowiedzig sg poglady Z. Leonskiego, ktéry, omawiajac
zagadnienie budowy struktur administracji publicznej, stwierdza, iz forma organu
monokratycznego jest stosowana tam, gdzie ,,zalezy nam na szybkosci dzialania,
operatywnosci, clastycznosci  czy  umiejscowienia  odpowiedzialnogci™**°,
Zdaniem autora zaleta organu kolegialnego jest rozpatrzenie sprawy przez specjalistow,
przedstawicieli  réznych  dzialbw oraz  reprezentantow innych  jednostek
organizacyjnych. Organy kolegialne rozpatruja sprawy w sposéb bardziej obiektywny
niz organy monokratyczne®®. Nalezy sadzi¢, iz rozbudowana struktura wewnetrzna
charakteryzuje agencje realizujace zadania o specjalistycznym i interdyscyplinarnym
charakterze (np. przedsigbiorczo$¢, badania naukowe), w ktorych niezbgdne jest
zapewnienie wsparcia Prezesa przez organy o eksperckim sktadzie.

M. Szewczyk, stwierdza iz ,,do tworzenia, prezentowania i urzeczywistniania
woli osoby prawnej powolane sg konkretne osoby fizyczne wschodzace w sktad
organow agencji”. Akty woli tych oséb - pod warunkiem, Ze ich dziatanie miesci si¢
w  kompetencjach organu - stanowig rowniez akty woli  agencji.
Przypisywanie agencjom skutkéw dziatalnos$ci osob fizycznych ma dwustopniowy
charakter. W pierwszej kolejnosci nastgpuje przypisanie organowi konkretnego
dziatania osoby fizycznej, ktora jest jego czlonkiem. Nastgpnie za ,,posrednictwem”
tego organu, skutki sa przypisywane agencji. Za stron¢ czynno$ci prawnej zawartej
przez organ uznac¢ nalezy agencje, a nie osobg¢ dziatajaca pod postacia 0rganu341.

Odnoszac si¢ do statusu prawnego Prezesa agencji, nalezy podkreslic,
1z doktryna prawa administracyjnego nie wypracowata w tym zakresie jednoznacznego

stanowiska. Przyktadowo uzywane jest sformutowanie ,,centralny organ administracji

%39 7. Leonski, Nauka administracji, s. 75.

%0 |bidem, s. 74.

¥1 M. Szewczyk, Agencje..., s. 115. Podobnie P. Wajda, A. Wiktorowska, Agencje..., [w:] R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Podmioty..., s. 408.
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343 Dodatkowo autorzy

rzqgdowej>™” lub organ przypominajgcy urzqd centralny
postuguja si¢ sformulowaniami: ,,organ wykonawczy” jako organ osoby prawnej
odpowiedzialny za kierowanie dziatalno$cig agencji 1 reprezentowanie jej
na zewnqtrng, ,,0rgan zarzqdzajqco-wykonawczy”345, »0rgan Zarzqdzajqcy”346.
Ponadto zgodnie z ustawa o f.p. Prezes jest takze kierownikiem jednostki sektora
finansow publicznych. Nie jest konieczne przeprowadzenie doktadnego rozgraniczenia
powyzszych zwrotow, a przyjecie, iz funkcje Prezesow agencji mieszczg si¢ w ogolnej
formule ,,organu wykonawczo-zarzqdzajgcego”.

K. Buczynski zauwaza iz akty prawne odnoszace si¢ do agencji rzadowych nie
stosuja okreslenia ,.zarzqd” w odniesieniu do Prezeséw lub wiceprezesow agencji
oraz nie wskazuja lacznej reprezentacji agencji**’.

Pozycje prawna Prezesa agencji wyznacza w szczegdlno$ci: a) procedura jego
powotywania i odwotywania, b) samoistna pozycja Prezesa jako organu agencji, c) jego
zadania, d) relacje z innymi organami agencji, e) relacje z organami administracji
rzadowej, e) zakres odpowiedzialnosci.

Prezes jako organ jednoosobowy jest wylaczng osoba upowazniong
do podejmowania rozstrzygni¢¢. Dysponuje on zespotem - biurem stuzacym mu
pomoca przy realizowaniu zadan, bedacym aparatem pomocniczym®*. W ramach
aparatu funkcjonuja inne osoby dziatajace z upowaznienia oraz w zastepstwie organu
monokratycznego, ktore rOwniez maja mozliwos¢ wydawania rozstrzygnie;ég49.

W literaturze przedmiotu nie budzi watpliwosci, iz Prezes jest kluczowym
organem agencji. P. Bies$-Srokosz podkresla, iz struktura agencji ma charakter
scentralizowany. Prezes dysponuje upowaznieniem do okre§lania w regulaminie

wewnetrznym organizacji wewngtrznej poszczegdlnych jednostek organizacyjnych,

oraz komorek agencji. Autorka stusznie zauwaza, iz Prezes ,,posiada bardzo obszerny

%2 A Bielska-Brodziak, G. Krawiec, [w:] A. Bielska-Brodziak (red.), Odpowiedzialnos¢ majatkowa...,
s. 179-180, 183.

3 J. Niczyporuk, Rzgdowe agencje..., [w:] Administracja i prawo administracyjne..., s. 344.

%4 K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze...., s. 136.

#% ). Niczyporuk, Agencje..., [w:] J. Stelmasiak, J. Szreniawski (red.), Prawo administracyjne
ustrojowe..., s. 168. Tak réwniez: K. Kiczka, ktory podkresla podobnie jak J. Niczyporuk ,,zewnetrzny
charakter dziatalnosci Prezesa agencji” (K. Kiczka, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.),
Publiczne prawo..., s. 567).

%46 Okreslenie uzyte w odniesieniu do Prezesa Agencji Rynku Rolnego oraz Agencji Restrukturyzacji
i Modernizacji Rolnictwa (A. Stelmachowski, Prawo..., s. 431).

7K . Buczynski, Status prawny..., s. 11.

¥8 Uzywa sie rowniez okreslenia ,aparat wykonawczy” (postanowienie WSA w Biatymstoku
z 29 marca 2007 r., |1 SAB/Bk 11/07, CBOSA).

¥9 7 Leonski, Nauka administracji, s. 72.
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katalog zadan, na podstawie ktéorego mozemy wnioskowaé, ze ma on wplyw

59350

na dziatanie agencji rzadowej w ogole”™. Podobnie K. Kiczka, ktory wskazuje

na koncentracjc kompetencji w zakresiec m.in. decydowania w sprawach
merytorycznych oraz personalnych®".

Prezesi sa powotywani przez organy administracji rzadowej, tj. Prezesa RM
lub wiasciwych dziatlowo ministréw, czestokro¢ przy wspotudziale innych ministrow,
stojacych na czele pokrewnych dzialow administracji rzadowe;j 32 (z jednym wyjatkiem:
Prezes NIW powotywany jest przez Przewodniczacego Komitetu do spraw Pozytku
Publicznego, ktory rowniez sprawuje nadzor nad agencja).

Prezesi sa powotywani sposréd osob wylonionych w ramach otwartego
i konkurencyjnego naboru. Nie ma ono zatem charakteru arbitralnego, odbywa si¢ przy
uczestnictwie innych organoéw, ktére przedstawiaja opini¢ w odniesieniu
do proponowanego kandydata lub przedktadaja wniosek o jego powotanie. Beda to np.
wlasciwi ministrowie lub tez organy kolegialne funkcjonujace w ramach konkretnej
agencji (rada nadzorcza lub rada agencji). Jednak nie zawsze podobnie konsultacyjny
charakter ma odwotywanie Prezesow.

Ponadto ustawodawca w przypadku czgsci agencji przewidzial mozliwosé
powotania przez wilasciwego ministra zespotu do przeprowadzenia naboru, ktérego
cztonkowie dysponujacy wiedza i doswiadczeniem daja r¢kojmi¢ wyboru najlepszych
kandydatow. Nie mozna zatem przyja¢, iz powotlanie Prezesa jest czynno$cia
ex cathedra. W poszczegolnych ustawach okreslone zostaty wymagania, jakie powinien
spetni¢ kandydat na Prezesa agencji. Do wspolnych wymagan, jakie musza posiadac
kandydaci na Prezesow =zaliczy¢ nalezy posiadanie: zawodowego tytulu magistra
lub tytulu réwnorzgdnego oraz obywatelstwa polskiego. Ponadto kandydat musi
korzysta¢ z petni praw publicznych, nie moze by$ skazany prawomocnym wyrokiem
za umysSlne przestgpstwo lub umyslne przestepstwo skarbowe.

Oprocz spetnienia powyzszych kryteriow formalnych kandydat musi posiadac
réwniez kompetencje merytoryczne, tj. kompetencje kierownicze, jak rowniez wiedzg
1 wyksztalcenie obejmujace sprawy nalezace do wlasciwosci agencji (w niektorych

agencjach (np. PAK czy NCBIR) dodatkowym wymogiem jest posiadanie stopnia

%0 p_ Bies-Srokosz, Uagencyjnianie..., [w:] P. Bies-Srokosz (red.), Wspdlczesne kierunki..., s. 16.
%1 K. Kiczka, Dzialalnos¢ gospodarcza i gospodarowanie na przykladzie panstwowej osoby prawnej,
Acta Uniw. Wrat., Przeglad Prawa i Administracji, Wroctaw 2009, No 3109, s. 99.

%2 3. Niczyporuk, Agencje..., [w:] J. Stelmasiak, J. Szreniawski (red.), Prawo administracyjne
ustrojowe..., s. 168.
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naukowego. Prezes agencji kieruje dzialalnoscig agencji przy pomocy zastepcOw
(wiceprezeséw). W odniesieniu do tych stanowisk rowniez mozna dostrzec decydujaca
role organéw administracji rzadowej, ktorzy powotuja zastepcow (wiceprezesow)
agencji na wniosek Prezesow (w przypadku czesci agencji swoich zastepcow powotujg
sami Prezesi). Ponadto zgodnie z orzecznictwem WSA, Prezes ARIMR wykonuje
zadania rowniez przy pomocy dyrektorow oddzialéw regionalnych i kierownikow biur
powiatowych. Nie majg oni umocowania do dziatania w imieniu agencji, procz
umocowania pochodzacego od Prezesa — organu osoby prawnej>>*.

Krytycznie nalezy oceni¢ uregulowanie kwestii odpowiedzialnosci Prezesow
agencji. Przede wszystkim nie zostaty okreslone procedury oraz jednolity katalog
przestanek prawnych i faktycznych odwotania Prezesow dla wszystkich agencji.
Zastanawiajace jest, iz tego typu przestanki pojawiaja si¢ w nowo powstatych agencjach
(np. NCBiR, PAK), natomiast ustawodawca nie uregulowat ich w agencjach powstatych
jako pierwsze (np. AMW i COBORU).

W ogbélnym znaczeniu funkcje Prezesa agencji mozna byloby sprowadzié¢
do wskazywanego przez J. Jagielskiego: kierowania pracami agencji (tworzenia
programow oraz okreslania kierunkow dziatania) oraz reprezentowania jej na zewnatrz
(np. skladania o$wiadczen woli w imieniu agencji)®*.

Nalezy zwro6ci¢ uwage, iz zadania Prezesa sa co do zasady wspdlne dla tego
typu organéw w poszczegdlnych agencjach. Bedzie to zatem: opracowywanie
projektéow rocznych planow dziatalnos$ci agencji, rocznych planéw finansowych,
sporzadzanie rocznych sprawozdan z dzialalno$ci agencji 1 rocznych sprawozdan
finansowych. W przypadku Prezeséw bedacych jedynymi organami agencji (model
monokratyczny - ARiIMR, ARM, COBORU, KOWR), sprawozdania sg przedktadane
jedynie do organdw — ministrow, sprawujacych nadzor nad agencja. Prezesi powoluja
takze (oraz odwotujg) dyrektorow oddziatow terenowych oraz ich zastgpcodw.

W przypadku modelu dychotomicznego, oprocz Prezesa funkcjonuje organ
kolegialny o funkcjach nadzorczych tj. rada nadzorcza (model przyjety w PARP,
AMW, PAK, NCN).

J. Niczyporuk przekonuje, iz rada nadzorcza agencji wykonuje ,,staty nadzor we

wszystkich dziedzinach jej dziatalnosci lub opiniuje sprawy pozostajace w zakresie jej

%3 Wyrok WSA w Rzeszowie z 21 lipca 2015 r., | SA/Rz496/15, CBOSA.
4], Jagielski, Status prawny..., [w:] Granice wolnosci gospodarczej..., s. 69-70.
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. , 55355
zainteresowan’

. Prima facie nalezatoby przyja¢, iz dziatalno§¢ rad nadzorczych
koncentruje sie na petnieniu zadan nadzorczych nad dziatalnoscig agencji (tak wskazuje
np. art. 20 ustawy 0 AMW?®), jednak de facto nadzorcze nadzér wykonywany jest nad
dziatalnoscig Prezesow (w literaturze uzywa si¢ rowniez sformulowania ,,0rgan
nadzorczo-kontrolny”*>").

Do wspdlnych zadan rad nadzorczych zaliczy¢ nalezy opiniowanie projektow
planéw dziatalnosci, projektow planow finansowych oraz rocznych sprawozdan
z dziatalno$ci agencji oraz rocznych sprawozdan finansowych agencji. Ponadto rady
odpowiadaja za nadzor nad gospodarka finansowa agencji. Do zadan rad nadzorczych
nalezy réwniez ustalanie wynagrodzenia Prezesow oraz wiceprezesoOw (w przypadku
AMW wynagrodzenie ustalane jest przez Ministra Obrony Narodowej - art. 18 ust. 2
ustawy o AMW). Rada moze zwréci¢ si¢ do Prezesa z zadaniem udostepnienia
wszelkich  dokumentdéw  majacych zwigzek z  funkcjonowaniem  agencji.
Zasadniczo rady nadzorcze agencji we wskazanych powyzej aspektach przypominajg
rady nadzorcze w spoltkach prawa handlowego (spotkach akcyjnych) i mozna je
sprowadzi¢ do dziatalnosci ukierunkowanej na badanie i ocen¢ efektywnos$ci
funkcjonowania agencji. Powyzsza konkluzja odnosi si¢ w szczegdlnosci do PARP
1 AMW, przy czym w pozostatych dwoch agencjach, tj. PAK i NCN uwage zwraca
wykonywanie zadah takze o merytorycznym charakterze. W przedstawionej
konfiguracji organdw agencji, ustawodawca nie unormowat zatem w sposdb wzorcowy
dziatalnosci rad nadzorczych.

Rade nadzorczg charakteryzuje interdyscyplinarny substrat osobowy.
Cztonkowie rad sa bowiem przedstawicielami naczelnych organdéw administracji
rzadowej, organizacji spoleczno-gospodarczych lub samorzadu terytorialnego,
co ma gwarantowa¢ fachowos$¢ skladu rad. Przyktadowo cztonkéow do rady w PARP
(4-11 czlonkoéw, powolywanych na 4 lata) mogg zglasza¢ m.in. ogdlnopolskie
organizacje zrzeszajace organizacje przedsigbiorcow, wspoOtprzewodniczacy Komisji
Wspolnej Rzadu 1 Samorzadu Terytorialnego, ktory reprezentuje samorzad terytorialny
(art. 13 wust. 5-6 ustawy o PARP). Czlonkowie rad zawsze s3g powolywani

lub odwotywani przy wudziale Prezesa RM albo wlasciwego ministra.

%5 ). Niczyporuk, Agencje..., [w:] J. Stelmasiak, J. Szreniawski (red.), Prawo administracyjne
ustrojowe..., . 168.

%6 Ustawa z dnia 10 lipca 2015 r. o Agencji Mienia Wojskowego (tekst jedn.: Dz. U. z 2017 r. poz.
1456).

%7 . Zacharko, M. Janik, Agencje..., [w:] A. Gronkiewicz, A. Ziotkowska (red.), Agencje
i podmioty podobne..., s. 16.
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Powyzsze rozwigzania pozwalaja funkcjonowa¢ tym podmiotom w sposob obiektywny
1 niezalezny od organu Prezesa.

M. Szewczyk, wskazuje, iz w literaturze przedmiotu istnieje zgodnos$¢ co do
tego, 1z zapewnienie uczestnictwa przedstawiciela rzadu w pracach rad nadzorczych
wplywa na wzmocnienie kontroli panstwa nad decyzjami podejmowanymi przez
te organy*>®.

Trzeci konfiguracja organdw agencji (mieszana) wynika z ustanawiania
organéw kolegialnych wykonujgcych zaréwno funkcje opiniodawczo — doradcze
oraz nadzorcze (uzupelniajaco). Powyzsza konfiguracja zostata przyjeta gruncie ustaw
0 NCBIR oraz NIW.

W NCBIR, oprocz Prezesa oraz rady, powolany zostal rowniez komitet
sterujacy. Rada w NCBIiR funkcjonuje jako organ doradcze 1 opiniotworcze, wypowiada
si¢ w sprawach dotyczacych propozycji zadan badawczych zwigzanych z realizacja
strategicznych programéw badan naukowych 1 rozwojowych oraz warunkéw
konkursow w zakresie wykonania prac badawczych i1 innych zadan okreslonych
w ustawie 0 NCBiR**,

Podobnie jak w modelu dychotomicznym, rade NCBiR charakteryzuje bardzo
szeroki zakres personalny. W sktad rady wchodzi po 10 cztonkéw wskazanych przez
srodowiska naukowe, srodowiska finansowe oraz spoteczno - gospodarcze, jak rowniez
administracj¢ rzadowa. Ponadto w pracach rady moze uczestniczy¢ m.in. przedstawiciel
Prezydenta (art. 12 ust. 1, 3 ustawy o NCBIR). Z kolei zgodnie z art. 17 pkt 1,
komitet sterujagcy jest organem odpowiedzialnym za koordynacj¢ realizacji badan
naukowych lub prac rozwojowych w obszarze obronnosci oraz bezpieczenstwa
panstwa. Dlatego tez w sklad tego organu wchodza m.in. reprezentanci Srodowisk

gospodarczych w zakresie przemystu obronnego®®,

4.3.3. Struktura organizacyjna agencji rzadowych

Struktura organizacyjna agencji okreSlana jest przez Prezesa RM

lub wilasciwych ministrow w ramach statutow, a nastgpnie uszczegodtawiana przez

%8 M. Szewczyk, Agencje..., s. 125.

%9 M. Jonczyk, Narodowe Centrum Badar i Rozwoju, [W:] A. Gronkiewicz, A. Zidtkowska (red.),
Agencje i podmioty podobne..., s. 168.

%0 1hidem, s. 169.
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Prezesow agencji w regulaminach organizacyjnych. J. Lukasiewicz wyrdznia trzy
znaczenia terminu ,,0rganizacja”:

1) w sensie rzeczowym - to np. urzad, spétdzielnia, przedsi¢biorstwo, a wigc
zorganizowany obiekt;

2) w sensie czynno$ciowym - organizacja to zlozone przedsigwzigcie, polegajace
na laczeniu elementéw albo czgsci w logiczng calo$¢, np. organizowanie
sprzedazy, produkcji, konferenciji;

3) w sensie atrybutywnym - organizacja to cecha przedmiotow zlozonych,
w ktorych elementy albo cze$ci, razem, przyczyniaja si¢ do powodzenia calosci
(uktad wspoétdziatania i wspotzaleznosci sktadowych pewnej catosci).
Organizacja w ujeciu atrybutywnym ,,odzwierciedla wewnetrzng budowe rzeczy

zorganizowanej”. Jest to ujgcie statyczne organizacji (cecha charakterystyczna
okreslonych przedmiotéw ztozonych). Nalezy rowniez wyrdzni¢ aspekt dynamiczny
tejze organizacji (sktadniki lacznie przyczyniajace si¢ do powodzenia calosci), ktorego
przejawem sa zdarzenia wewnatrz zlozonej catosci*®’. Zdaniem J. Zieleniewskiego,
struktura organizacyjna jest to ,,szczegdétowo opisana organizacja”, ktéra moze byc¢

rozpatrywana ze statycznego (rzeczy) Ilub dynamicznego punktu widzenia

(procesy)”sez.

Do struktury organizacyjnej agencji nalezy zaliczy¢ departamenty, wydzialy
(dzialy, sekcje lub zespoty), biura oraz samodzielne stanowiska pracy. Jest to wigc
w pewnym sensie struktura zblizona do struktury organizacyjnej ministerstw gdzie
roOwniez mozna wyroézni¢ departamenty, wydziaty, biura oraz samodzielne stanowiska
pracy (art. 39 ust. 2 ustawy o r.m.).

Tytulem przyktadu wskaza¢ mozna:

1) AMW

= Biuro Prezesa, departamenty, dziaty i samodzielne stanowiska;

= oddziaty regionalne: dziaty, samodzielne stanowiska;
2) ARIMR

= Centrala, w tym: biuro Prezesa, departamenty, wydziaty, samodzielne

stanowiska;

= oddziaty regionalne: biura, wydziaty, samodzielne stanowiska, podobnie

w biurach powiatowych;

%1 J. Lukasiewicz, Zarys..., s. 16-17.
%2 3. Zieleniewski, Organizacja zespoléw ludzkich..., s. 84.

112



3) NCBIiR i NCN
= Biuro, w tym: komorki organizacyjne, samodzielne stanowisko (glowny
ksiggowy);
4) PAK
= pion Prezesa, piony Wiceprezesow, w tym: departamenty, zespoty,
samodzielne stanowiska;

= oddziaty terenowe: wydziatly, zespoly oraz samodzielne stanowiska.

4.4. Gospodarka finansowa agencji rzadowych

Kwalifikowanie agencji rzadowych do jednostek sektora finanséw publicznych
zostato w rozdziale I uznane za jeden z podstawowych wyznacznikow statusu prawnego
tych podmiotéw. Nalezy wigza¢ z tym konieczno$¢ wyeksponowania najistotniejszych
aspektow gospodarki finansowej prowadzonej przez te podmioty. Kluczowe w ramach
niniejszych rozwazan bedzie odniesienie si¢ do przepisOw okreslonych w ustawie o f.p.
oraz ustawach powotujacych agencje. Ponadto w niniejszej czesci rozprawy
przeprowadzona zostanie polemika ze stwierdzeniem, ktorym postuguje si¢ literatura
oraz przyjetym na gruncie ustawodawstwa, iz agencje rzadowe prowadza samodzielng
gospodarke finansowa.

Zdaniem E. Rutkowskiej-Tomaszewskiej, ustawa o f.p. wprowadzila istotne
zmiany w organizacji sektora finanséw publicznych oraz w zasadach jego
funkcjonowania. W szczegdlnosci sformutowane zostaly warunki do bardziej
efektywnego oraz racjonalnego wykorzystywania publicznych $rodkéw finansowych.
Ograniczono dotychczasowe (tradycyjne) formy organizacyjno-prawne jednostek
nalezacych do sektora finanséw publicznych (m.in. zlikwidowano panstwowe zaklady
budzetowe 1 gospodarstwa pomocnicze jednostek budzetowych, natomiast dziatalnos¢
funduszy ograniczono jedynie do panstwowych funduszy celowych, ktore utracity
status osob prawnych). Jednoczes$nie utworzone zostaly nowe formy organizacyjno-
prawne w postaci m.in. agencji wykonawczych. Gospodarka finansowa agenciji,
dziatajacych w ramach gospodarki pozabudzetowej zostata poddana biezacej kontroli

1 nadzorowi zaréwno ze strony wlasciwego ministra, jak rowniez Ministra F inansow>®,

%3 E. Rutkowska-Tomaszewska, [w:] R. Mastalski, E. Fojcik-Mastalska, Prawo..., s. 67-68.
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Wskazana powyzej materia zostala okre§lona przez normy prawne
0 zroznicowanym naturze. Obejmuja one przepisy prawa materialnego tworzacego
prawa 1 obowigzki dotyczgce gromadzenia i wydatkowania $rodkéw publicznych.
Przepisy maja rowniez charakter proceduralny (okreslaja zasady postepowania
podmiotéw biernych i czynnych prawa finansowego), wystgpuja rowniez normy
ustrojowo-prawne odnoszace si¢ do organizacji podmiotéw odpowiedzialnych
za administrowanie finansami publicznymi®®“.

Ustawa o f.p. zawiera przepisy, ktore w sposob nieprecyzyjny odnoszg si¢ do
podstaw prawnych dziatania agencji. Podobnego zdania jest réwniez M. Glucha.
Przyktadowo, zgodnie z art. 10 ust. 1 ustawy o f.p. agencje sa zobowigzane do
stosowania  zasad gospodarki  finansowej okreSlonych w tej ustawie.
Z kolei kolejny ustgp omawianego artykutu stanowi, ze w odniesieniu do jednostek
sektora finansow publicznych (okreslonych w art. 9 pkt 8-14) funkcjonujacych na
podstawie odrebnych ustaw (ktore rowniez zawieraja przepisy dotyczace gospodarki
finansowej), przepisy ustawy o f.p. ,stosuje si¢ odpowiednio”. Agencje sg zatem
zobowigzane do stosowania wszystkich przepisow ustawy o f.p., o ile jednak pozwalaja
na to og6lne reguly wyktadni (w tym reguty kolizyjne), tzn. przepisy odrgbnej ustawy
niec beda regulowaly tej samej materii co ustawa o fp. 1 nie beda

to przepisy szczegélne365

. Z kolei A. Mierzwa stwierdza, iz zastosowanie do agencji
z pewnoscia znajdg przepisy odnoszace si¢ do jawnos$ci oraz przejrzystosci finanséw
publicznych okreslone w art. 33-35 ustawy o f.p., jak réwniez niektore zasady
gospodarowania srodkami publicznymi, ktore okreslono w art. 44-46 i art. 53-543%.

W pierwszej kolejnosci nalezy okresli¢ zakres pojeciowy gospodarki finansowej
agencji jako jednostki sektora finanséw publicznych, by nastgpnie wskaza¢ podstawowe
wyznaczniki jej wykonywania przez agencje.

W literaturze przedmiotu zwraca si¢ uwagg, iz gospodarka finansowa oprocz
tego, ze jest procesem gromadzenia 1 wydatkowania $rodkoOw pienieznych przez
podmioty prawa publicznego, stanowi takze o0got zrdéznicowanych czynnoS$ci

o charakterze prawnym i organizacyjnym umozliwiajacych powyzsza dziatalno§¢®®’.

%4, Lipiec-Warzecha, Ustawa..., s. 20.

%5 M. Gtucha, Reorganizacja w sektorze finanséw publicznych, [w:] W. Lachiewicz (red.), Finanse
publiczne..., s. 92-93.

%6 A. Mierzwa, [w:] P. Smolen (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2012,
s. 195.

%7 W. Wojtowicz, Pojecie finanséw publicznych i prawa finansowego, [w:] W. Wojtowicz (red.),
Zarys finansow..., S. 15-16.
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Jednostki sektora finanséw publicznych nie moga prowadzi¢ gospodarki
finansowej na zasadzie dowolnosci, bez wzgledu na to, czy pod wzgledem prawnym
1 majatkowym sg jednostkami samodzielnymi. Gospodarowanie §rodkami publicznymi
jest podporzadkowane reglamentacji prawnej, okreSlonej W przepisach prawa
finansowego. Prawna reglamentacja gospodarki finansowej przyjeta m.in. forme
wspolnych zasad og6lnych finanséw publicznych oraz wspolnych dla ogétu jednostek
rozwigzan prawnych. Reglamentacja przyjmuje takze posta¢ odrebnych zasad,
ktore w sensie ogolnym mozna odnosi¢ do gromadzenia i wydatkowania $rodkow
publicznych (w ujeciu szczegdtowym, beda odnosily si¢ do planowania $rodkow
publicznych, kontroli ich gromadzenia a nast¢gpnie wydatkowania, posiadania
(na rachunkach bankowych), dokumentowania (sprawozdawczo$¢ oraz rachunkowosc).
Dodatkowo, uwage zwraca, iz odrgbne zasady oraz rozwigzania stosowane w obrgbie
gospodarki finansowej mozna takze odnosi¢ do jednostek organizacyjnych
zréznicowanych pod wzgledem prawnofinansowym>®.

W doktrynie prawa wskazuje si¢ na dwie podstawowe metody prowadzenia
gospodarki finansowej, tj. bezzwrotng 1 zwrotng. Pierwsza z nich polega
na bezzwrotnym oraz nieodptatnym zabezpieczeniu poszczegdlnych podmiotow
w $rodki pieniezne i nalezy ja stosowaé w szczegdlnosci do jednostek budzetowych
prowadzacych dzialalno$¢ polegajaca na nieodptatnym $wiadczeniu ustug. Jednostki te
nie maja mozliwosci zwrdcenia otrzymanych $rodkéw, a zapotrzebowanie na $rodki
moze by¢ pokrywane wylacznie (lub gtownie) metoda bezzwrotng. Metoda bezzwrotna
bedzie miata zastosowanie w takich dziedzinach, jak: nauka, os$wiata, kultura.
W odniesieniu do agencji rzadowych zastosowanie bedzie miala tzw. metoda zwrotna
polegajaca na tworzeniu, gromadzeniu oraz rozdzielaniu zasobow pienieznych
w oznaczonym czasie pod warunkiem dokonania ich zwrotu po uplywie wskazanego
terminu®®°,

Agencje rzadowe maja mozliwos¢ przeznaczenia osiggnigtych przychodéw
na pokrycie swoich wydatkow a nastgpnie rozliczenie si¢ z budzetem wylacznie

wynikiem dziatalno$ci (tzw. metoda budzetowania netto - gospodarka budzetowa

%8 C. Kosikowski, [w:] Kosikowski, J. M. Salachna (red.), Finanse samorzgdowe. 580 pytar
i odpowiedzi, Warszawa 2012, s. 46.
%% A. Majchrzycka-Guzowska, Finanse i prawo finansowe, Warszawa 2016, s. 35.
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netto). Agencje jako formy prawno-organizacyjne, ktore sg finansowane na podstawie
metody netto zaliczane sa do tzw. gospodarki pozabudzetowej*"°.

Nalezy podkresli¢, iz srodki finansowe jakie pozostaja w dyspozycji agencji sg
srodkami publicznymi. Wedlug E. Chojny-Duch powyzsze sformulowanie stanowi
skrét pojecia ,,srodki finansowe na cele publiczne”, o ktorym mowa w art. 216 ust. 1
konstytucji*’!. Agencje funkcjonuja w oparciu o przychody pochodzace z budzetu
panstwa lub z dziatalno$ci wygenerowanej przez te podmioty. W zamysle ustawodawcy
kierowanie $rodkéw publicznych na wykonywanie zadan publicznych poprzez
tworzenie agencji powinno przyczynia¢ si¢ do bardziej racjonalnego gospodarowania
nimi. Ryzyko gospodarcze zwigzane z niewlasciwym gospodarowaniem S$rodkoéw
finansowych jest zminimalizowane ze wzgledu na konieczno$¢ stosowania przez
agencje regul gospodarki finansowej. Wynikaja one zarowno z lex generalis, tj. norm
okreslonych ustawie publicznych f.p., jak rowniez lex specialis, tj. norm zawartych
w ustawach ustanawiajacych dang agencj¢. Samodzielno$¢ finansowa podlega wigc
ograniczeniom wynikajacym z przepisow ustaw>"2

Zgodnie z art. 22 ust. 1 ustawy o f.p., agencja jest zobowigzana do corocznego
odprowadzania do budzetu panstwa, tj. na rachunek biezacy dochoddéw panstwowej
jednostki budzetowej, ktéra obstuguje ministra nadzorujacego dang agencje, nadwyzek
srodkéw finansowych ustalonych po uregulowaniu zobowigzan podatkowych na koniec
roku. Agencja przekazuje nadwyzke niezwlocznie po uregulowaniu zobowigzan
wymagalnych z okresu sprawozdawczego, jednak nie pozniej niz do 30 czerwca roku,
ktory nastepuje po roku w ktorym powstata nadwyzka. Rada Ministrow na wniosek
ministra sprawujacego nadzor nad agencja wykonawcza moze w formie uchwaty
wyrazi¢ zgode na niewplacanie nadwyzki $rodkow ustalonych na koniec roku,
ktéra pozostaje po uregulowaniu zobowigzan podatkowych. Powyzsze jest mozliwe
w szczegblnie uzasadnionych przypadkach zwigzanych z koniecznos$cig zapewnienia
pelnego 1 sprawnego wykonywania zadan agencji. Minister odpowiedzialny za nadzér
na agencja w porozumieniu z Ministrem Finansow w drodze rozporzadzenia okresla
sposob ustalenia nadwyzki majac na uwadze konieczno$¢ zapewnienia cigglosci

finansowania zadan agencji, realizowania inwestycji niezbednych dla wykonywania

%0 E. Rutkowska-Tomaszewska, [w:] R. Mastalski, E. Fojcik-Mastalska, Prawo..., s. 66, [za]
C. Kosikowski, Formy prawne budzetowania, [w:] M. Weralski (red.), System instytucji prawno-
finansowych PRL, Tom. I, s. 307 i n.

1 E_Chojna-Duch, Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne, Warszawa 2017, s. 66.

%2 p, Wajda, A. Wiktorowska, Agencije..., [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.),
Podmioty..., s. 410.
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zadan panstwa i majac na uwadze zrddlo finansowania zadan wykonywanych przez

agencje®”

. Interesujace spostrzezenie w tym zakresie przedstawit C. Kosikowski.
Zdaniem autora za przyczyng istniejgcego zobowigzania agencji do wplacania nadwyzki
srodkow po wuregulowaniu zobowigzan podatkowych, uzna¢ nalezy potrzebe
zaakcentowania, iz agencje sg instytucjami non profit. Agencje nie powinny by¢
réwniez motywowane do generowania nadwyzki*™®. Jak dotad w odniesieniu do prawie
wszystkich agencji (procz PAK) wydane zostaly rozporzadzenia dotyczace sposobu
ustalania nadwyzki srodkow finansowych.

W art. 21 ustawy o f.p. okreslone zostaty m.in. zasady opracowywania planow
finansowych agencji, jak rowniez niektdéry zasady gospodarki finansowe;.
Plany s3 podstawowym dokumentem regulujagcym gospodarke finansowa (odrgbnym
dla kazdej z agencji). Zgodnie z art. 21 ust. 2 ustawy o f.p. projekt panu finansowego
jest opracowywany przez wlasciwy organ agencji (Prezesa) w porozumieniu
z ministrem odpowiedzialnym za nadzor nad agencja. Projekt po zaakceptowaniu przez
ministra jest przekazywany Ministrowi Finansow zgodnie z trybem oraz w terminach
wskazanych w przepisach odnoszacych si¢ do prac nad projektem ustawy budzetowe;.
Zakres przedmiotowy planu zostat okreslony w ust. 1 powyzszego artykutu i obejmuje:
1) przychody z prowadzonej dziatalnosci;

2) dotacje z budzetu panstwa;

3) zestawienie kosztow:

a) funkcjonowania agencji wykonawczej,

b) realizacji zadan ustawowych, z wyszczego6lnieniem kosztow realizacji tych zadan
przez inne podmioty

—z wyszczegolnieniem wynagrodzen 1 sktadek od nich naliczanych, ptatnosci
odsetkowych wynikajacych z zaciggnietych zobowigzan oraz zakupu towarow 1 ustug;
4) wynik finansowy;

5) srodki na wydatki majatkowe;

6) srodki przyznane innym podmiotom;

7) stan naleznos$ci i zobowigzan na poczatek i koniec roku;

8) stan srodkow pienieznych na poczatek 1 koniec roku.

573 Art, 22 ust. 1-4 ustawy o f.p.
4 C. Kosikowski, Naprawa finansow publicznych w Polsce (przyczyny, metodologia, kierunki
i propozycje), Biatystok 2011, s. 374.
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Z kolei na podstawie art. 123 ust. 1 ustawy o f.p. plany opracowywane sg
z wyodrgbnieniem
1) przychodow, w tym dotacji z budzetu panstwa;

2) kosztow w podziale na koszty:

a) funkcjonowania agencji wykonawczej,

b) realizacji zadan ustawowych

—w tym wynagrodzen i skfadek naliczanych od wynagrodzen;
3) wyniku finansowego.

E. Malinowska-Misigg zwraca uwagg na zakres projektu planu ktory obejmuje
kilka czeéci opracowywanych w ujeciu kasowym lub/i memoriatowym. Formularze
planistyczne zawierajag rowniez uzasadnienia dla planowanych dochodow, wydatkow,
przychodow i kosztow lub tez przychodéw i rozchoddow®". Z. Ofiarski stwierdza,
iz ustawodawca ,,podnidst range planu finansowego” poprzez zapewnienie mozliwosci
dokonywania jego zmian w trakcie roku budzetowego wylacznie po wyrazeniu zgody
przez ministra sprawujacego nadzor nad agencja, po uprzedniej opinii sejmowej komisji
do spraw budzetu. O przeprowadzonych zmianach nalezy niezwlocznie poinformowac
Ministra Finanséw. Zmiany w planie finansowym agencji nie moga skutkowaé
zwigkszeniem zobowigzan agencji, jak roéwniez pogorszeniem jej przewidywanego
wyniku finansowego, chyba, ze odrgbne ustawy stanowig inaczej 376,

Z kolei w opinii L. Lipiec-Warzechy, plany finansowe dzigki nadaniu im statusu
zalacznikow do budzetu panstwa (zgodnie z art. 122 ust. 1 pkt 1 lit. a ustawy
o f.p.) stanowig ,przejaw zasady zupelosci aktu budzetowego, przejrzystosci
1 konsolidacji finansow publicznych”. Szczegdlny tryb opracowywania plandéw
finansOw oraz zaangazowanie ministra sprawujacego nadzor nad agencja i Ministra
Finanséw w ramach tego procesu nalezy uzna¢ za wyraz podkreslenia wyjatkowosci
zadan panstwa wykonywanych w tej formule organizacyjno-prawnej oraz konieczno$¢
dazenia do racjonalnego 1 efektywnego gospodarowania srodkami publicznymi377.

Na podstawie projektu planu finansowego opracowywany jest plan dochodow
1 wydatkow agencji uyymowanych w terminie ich zaptaty. W ramach planu dochodéw
1 wydatkow zaplanowane wydatki nie powinny przekracza¢ planowanych dochodow.

(chyba ze zgod¢ wyrazi minister sprawujgcy nadzor nad agencjg w porozumieniu

¥ E. Malinowska-Misiag, [w:] W. Misiag, Ustawa o finansach publicznych. Ustawa

o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych, Warszawa 2017, s. 88.
%76 7 Ofiarski, Prawo finansowe, Wydanie 2, Warszawa 2010, s. 88.
77 . Lipiec-Warzecha, Ustawa..., s. 124,
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z Ministrem Finanséw (art. 21 wust. 4 ustawy o f.p.). Drugim dokumentem
opracowywanym przez Prezesa agencji jest roczne sprawozdanie finansowe.

Warto podkresli¢, iz delegacja ustawowa, o ktorej mowa w art. 21 ust. 10 ustawy
o fp. przyznaje Radzie Ministrow uprawnienie do wydania rozporzadzenia
okreslajacego sposob prowadzenia gospodarki finansowej agencji wykonawczych,
majac na wzgledzie potrzebe zapewnienia jednolitosci zasad finansowania agencji
wykonawczych oraz przestrzegania zasad jawnosci i przejrzystosci. Podzieli¢ nalezy
poglad doktryny, ze wydanie takiego rozporzadzenia bedzie rodzito ryzyko powielenia
tej samej materii prawnej w obrebie zardwno ustawy o fp., jak rOwniez ustaw
powolujacych dana agencje®’®.

Agencja rzadowa bedaca osoba prawng odrgbng od Skarbu Panstwa moze
uzyskiwaé przychody z prowadzonej dzialalnos$ci oraz otrzymywaé dotacje celowe
1 inwestycyjne pochodzace z budzetu panstwa (ustawy o f.p. nie mozna traktowac¢ jako
podstawy materialno-prawnej dla udzielania dotacji, taka sposobno$¢ musi wynikac
z przepisoOw szczegdtowych). W wyroku WSA w Warszawie z 21 sierpnia 2015 r.,
wskazano na mozliwo$¢ pokrywania z dotacji kosztow funkcjonowania agencji
oraz wydatkow na realizacje celow okreslonych w przepisach powotujacych agencje.
Cze$¢ wydatkow przyjmuje zatem forme dotacji udzielanych podmiotom,
ktorych zakres dzialalnosci odpowiada celom ustawowym agencji. Agencje przekazuja
dotacje, ktore otrzymaty z budzetu panstwa w formach okreslonych przepisami ustaw
powotujacych agencje379.

Odnoszac si¢ do zasad prowadzenia gospodarki finansowej na gruncie
przepisOw ustaw powolujacych agencje nalezy zauwazy¢, Zze omawiana materia zostata
unormowana w sposob niejednolity pod wzgledem szczegdlowosci 1 zakresu.

Podstawowym Zrodtem finansowania dziatalno$ci agencji sg $rodki z budzetu
panstwa. Beda nimi: dotacje podmiotowe, przy czym ustawodawca ogolnikowo wskazat
ich przeznaczenie, tj. pokrycie biezagcej dziatalno$ci agencji zwigzanej z realizowanymi
zadaniami (w ustawie o AMW zastrzezono, iz przyznanie dotacji nastgpuje wtedy,
gdy planowane do pozyskania $rodki z dziatalno$ci nie sg wystarczajace na pokrycie
kosztow dzialalnos$ci - art. 29 ust. 1). Drugim zrodiem finansowania sg dotacje celowe.

Przyktadowo $rodki z dotacji moga zosta¢ przeznaczane na realizacje: strategicznych

%8 M. Ghuc, Reorganizacja w sektorze finanséw publicznych, [w:] W. Lachiewicz (red.), Finanse
publiczne..., s. 107.
79 Wyrok WSA w Warszawie z 21 sierpnia 2015 r., 11l SA/Wa 3124/14, CBOSA.
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programow badan naukowych oraz prac rozwojowych (w tym zwigzanych
z obronno$cig i bezpieczenstwem panstwa - NCBIR (art. 46 ust. 1 pkt 1 ustawy
o NCBIiR); wspotfinansowanie programow oraz projektow finansowanych z udzialem
srodkow europejskich, finansowanie lub dofinansowanie inwestycji - PARP (art. 15 ust.
2 pkt 1 lit a-b ustawy o PARP). Przeznaczenie dotacji moze roéwniez dotyczyc
finansowania lub dofinansowania: budowy, modernizacji infrastruktury technicznej
wykorzystywanej do utrzymywania rezerw strategicznych - ARM (art. 11 ust. 2 pkt 1
lit. e) ustawy o ARM) lub kosztow inwestycji zwigzanych z potrzebami Sit Zbrojnych
RP (art. 29 ust. 2 pkt 1) ustawy o AMW).
Oprocz srodkdw z budzetu panstwa istotnym zrodtem finansowania dziatalnosci
agencji sa przychody z prowadzonej dziatalno$ci. Bedg nimi np. przychody z tytutu:
a) dziatalno$ci rolniczej oraz ustug doswiadczalnych - COBORU (art. 13 ust. 2 pkt 1
lit a-b ustawy o COBORU);
b) odptatnosci za ustugi realizowane przez agencje oraz wydawane przez nig
publikacje obejmujace np. umowy o doradztwo lub zarzadzanie zawarte
z instytucjami badawczymi 1 uniwersyteckimi, jak réwniez podmiotami
gospodarczymi prowadzacymi dzialalno$¢ w obszarze badan oraz uzytkowania
przestrzeni kosmicznej, uméw za $wiadczone ustugi doradcze i edukacyjne (art. 18
ust. 1 pkt 4 lit. a, d ustawy o0 PAK);
C) sprzedazy rezerw strategicznych oraz $wiadczenia przez agencj¢ ustug
magazynowych - ARM (art. 37 ust. 2 pkt 3-4 ustawy 0 ARM);
d) opflat za uzytkowanie lokali mieszkalnych, hoteli oraz internatoéw, najem i dzierzawa
nieruchomos$ci gruntowych 1 lokali uzytkowych (art. 30 ust. 1 pkt 4 ustawy
0 AMW)3.
Zrédtem przychodow agencji mogg byé réwniez zapisy, spadki i darowizny,
odsetki od $rodkow zgromadzonych na rachunku bankowym oraz od wolnych srodkow
przekazanych w depozyt. Wspo6lng cechg gospodarki finansowej agencji jest ponadto

tworzenie funduszy: statutowych oraz rezerwowych.

380 W 2017 r. przychody agencji wyniosty 8,5 mld zt i byly 0 0,8% wyzsze od wykonania w poprzednim
roku. Dotacje z budzetu panstwa stanowity 68% przychodow i byt o 2,6 punktu procentowego wyzsze niz
w 2016 r. Sposrod 11 agencji dziatajacych w badanym roku jedynie ANR nie byla dotowana z budzetu
panstwa. Pozostale agencje otrzymatly tacznie 5,7 mld zt dotacji tj. 0 4,7% wigcej niz w 2016 r. (Analiza
wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienigznej w 2017 r., P/18/001, Nr ewid. 88/2018/P/18/001/
KBF, Nr ewid. 89/2018/P/18/002/KBF, Warszawa 2018, s. 21, https://www.nik.gov.pl [dostep na dzien:
03.02.2019r.].)
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Agencje nie dysponuja swoboda podejmowania decyzji w zakresie prowadzenia
gospodarki finansowej. Przeprowadzone analizy wskazuja, iz samodzielno$¢ agencji
w tym zakresie ma ograniczony charakter. Taki stan rzeczy wynika chociazby
z finansowania dziatalno$ci tych podmiotéw z budzetu panstwa oraz oddziatywania
na nig przez naczelne organy administracji rzadowej, a nawet organu Sejmu RP

(np. komisje sejmowe)*®".

4.5. Charakter prawny mienia agencji rzadowych

Zgodnie z art. 4 ust. 1-2 ustawy o mieniu panstwowym, mienic stuzy
wykonywaniu zadan publicznych i jest zarzadzane zgodnie z zasadami prawidlowe;j
gospodarki, z zachowaniem szczegolnej starannosci.

Istota Skarbu Panstwa zwigzana jest 2z mieniem panstwowym.
Zgodnie z art. 34 k.c. Skarb jest podmiotem praw i obowigzkow, ktore dotycza mienia
panstwowego nienalezacego do innych panstwowych oso6b prawnych. Nalezy rozr6éznic¢
mienie panstwowe od mienia publicznego.

Mienie publiczne obejmuje mienie panstwowe oraz mienie samorzadowe 2.

Mienie publiczne w ujeciu przedmiotowym wynika z realizacji interesu
publicznego. Mienie ma stuzy¢ interesowi panstwowemu oraz spolecznemu, a realizacja
praw wynikajacych z tego mienia musi uwzglednia¢ zasady prawidlowej gospodarki.
Mienie publiczne nalezace do podmiotoéw publicznych stanowi ,,materialng gwarancj¢
wypetniania ich funkcji, wynikajac zreszta z samej istoty panstwa (...) jako podmiotow
realizujacych okreslone ustawa zadania™®,

Z kolei mienie panstwowe nalezy rozumie¢ zgodnie z definicjg okreslong
w art. 44'§ 1 kec. jako wlasno$¢ 1 inne prawa majatkowe przystugujace zarowno
Skarbowi Panstwa oraz innym panstwowym osobom prawnym. Ustawodawca nie
rozdziela mienia panstwowego na przystugujace Skarbowi Panstwa i panstwowym
osobom prawnym. Nie wskazuje réwniez innych podmiotéw, ktére mogltyby

dysponowac tym mieniem.

%1 Na ograniczony charakter samodzielnosci finansowej agencji zwraca réwniez uwage W. Wojtowicz,
stwierdzajac, ze przejawem tego jest ,pozbawienie jej organu zarzadzajacego uprawnienia
do samodzielnego opracowywania planu finansowego”. Dokonanie zmiany w przychodach lub kosztach
uwarunkowane jest uzyskaniem opinii sejmowej komisji budzetowe]j oraz zgody ministra sprawujacego
nadzor nad agencja (W. Wojtowicz, [w:] W. Wojtowicz (red.). Zarys finanséw..., S. 48).

%82 M. Guzinski, T. Kocowski, [w:]J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, 2005, s. 301.

%3 W. Szydto, Mienie publiczne w polskim prawie cywilnym i administracyjnym, ,,KPP” nr 3, marzec
20009, s. 28-29, [za:] A. Doliwa, Prawo rzeczowe, Warszawa 2004, s. 37.
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W obrocie cywilnoprawnym panstwowe osoby prawne (w tym réwniez Skarb
Panstwa) wystepuja jako podmioty rownorzgdne i autonomiczne wzglgdem siebie.
Skarb Panstwa jest jednak wtascicielem (w ujeciu ekonomicznym) mienia panstwowego
1 ze wzgledu na przyslugujace uprawnienia w stosunku do innych panstwowych oséb
prawnych oraz ich majatku jest okre$lany jako ,nadrzedna osoba prawna”*®*,
Skarb Panstwa jest ujawniany jako wtasciciel mienia w ksiegach wieczystych.

NSA w wyroku z 12 lipca 2016 r. zakwalifikowat WAM jako osobg¢ prawnag
odrebng od Skarbu Panstwa, zatem nie jest mozliwe jej podmiotowe utozsamianie

%8 Potwierdzit to takze SN. W postanowieniu z dnia 18 sierpnia

ze Skarbem Panstwa
2017 r. stwierdzil, iz agencja (AMW) jest podmiotem prawa, ktéremu ustawa przyznata
0sobowo$¢ prawna, nie ma ona statusu stationes fisci w rozumieniu art. 67 § 2 k.p.c.%®
Agencja jest ,.instytucja powiernicza” wobec Skarbu Pafnstwa — wlasciciela mienia.
Na agencje nie przechodza prawa rzeczowe przystugujace Skarbowi Panstwa,
lecz kompetencja do ich wykonywania w zastepstwie Panstwa®’.

Na podstawie ustawy z dnia 31 stycznia 1989 r. o zmianie ustawy - Kodeks
cywilny®®® zniesiono zasade zaktadajaca, iz jedynie Skarbowi Panstwa przystuguje
prawo wlasnosci mienia panstwowego. Mozliwe stato si¢ klasyfikowanie wtasnosci
panstwowe] na: bezposrednio przystlugujaca Skarbowi Panstwa (sensu stricto)
oraz wlasnos¢ przystugujaca bezposrednio panstwowym osobom prawnym (sensu lato).
Panstwo zarzadza wlasno$cia poprzez czynno$ci administracyjne w zakresie
panstwowego imperium, jak rowniez czynno$ci cywilnoprawne (dominium)®®°,
Zdaniem Z. Radwanskiego, panstwowe osoby prawne tworzy si¢ w celu przeniesienia

kompetencji w zakresie ,,cywilnoprawnych stosunkow gospodarczych” z urzednikow

%4 M. Bednarek, Mienie. Komentarz do art. 44-55° Kodeksu cywilnego, Krakow 1997, s. 36, 38.

5 \Wyrok NSA z 12 lipca 2016 r., 1l FSK 1620/14, CBOSA.

%86 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. - Kodeks postepowania cywilnego (tekst jedn.: Dz. U. z 2018 r.
poz. 1360).

%7 postanowienie SN z dnia 18 sierpnia 2017 r., IV CZ 44/17, Legalis (nr 1682609). Warto
nadmieni¢, iz do 1 lutego 1989 r. obowigzywata zasada ,;jednosci (jednolitego funduszu) wiasnosci
panstwowej (mienia ogo6lnonarodowego)”. W mysl tej zasady wilasno§¢ panstwowa przystugiwata
wylacznie oraz niepodzielne panstwu, natomiast panstwowe osoby prawne jedynie wykonywaly w
imieniu wlasnym uprawnienia wynikajace z wlasnosci panstwowej wobec zarzadzanych czg¢sci mienia
»ogolnonarodowego”. Panstwowe osoby prawne nie byly wigc wilascicielem mienia zar6wno w ujgciu
ekonomicznym jak i prawniczym - prawa cywilnego (M. Bednarek, Mienie..., S. 34).

%8 Tekst jedn.: Dz. U. z 2014 r. poz. 121.

389 7. Szczurek, Prawo cywilne dla studentow administracji, Wydanie 5, Warszawa 2012, s. 128,
[za:] S. Rudnicki, Komentarz do kodeksu cywilnego. Ksiega druga. Wiasnos¢ i inne prawa rzeczowe,
Warszawa 1996, s. 11. Patrz réwniez: Uchwata SN z 18 czerwca 1991 r., Il CZP 38/9, Legalis
(nr 27374).
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panstwowych realizujacych funkcje organéw Skarbu Panstwa na specjalistow
wykonujacych zadania organéw panstwowej osoby prawnej>>°.

J. Frackowiak stwierdza, iz sama konstrukcja osoby prawnej umozliwia
efektywniejsze wykorzystywanie mienia, w przeciwienstwie do sytuacji, gdy mienie
pozostaje w zarzadzie stationes fiscii, a straty wynikajace z prowadzonej dziatalnosci
mogg by¢ pokrywane z budzetu panstwa. Zarzad mieniem przez panstwowe osoby
prawne jest wigc sprawowany w sposob bardziej profesjonalnyggl.

Zgodnie z art. 40 ust. 1-2 k.c. Skarb Panstwa nie ponosi odpowiedzialno$ci
za zobowigzania panstwowych osob prawnych (o ile odrebny przepis nie stanowi
inaczej), natomiast panstwowe osoby prawne nie ponosza odpowiedzialno$ci
za zobowigzania Skarbu Panstwa. W przypadku nieodptatnego przejecia (na podstawie
obowigzujacych przepisow prawa) skladnika mienia od panstwowej osoby prawnej
na rzecz Skarbu Panstwa, to wtasnie Skarb Panstwa odpowiada solidarnie z osobg
prawng za zobowigzania, ktore powstaly w czasie gdy ten sktadnik nalezal do osoby
prawnej. Uprawnienia majatkowe nalezace do Skarbu Panstwa wobec panstwowych
osOb prawnych zostaly okreslone w odrebnych przepisach, w szczegdlnosci tych
okreslajacych ich ustréj (art. 44" ust. 2 k.c.).

Zdaniem K. Kiczki, niektore z agencji wykonawczych, jak np. AMW dysponuja
dwoma kategoriami mienia, tj. mieniem be¢dacym wlasnoscig agencji 1 mieniem
powierzonym stanowigcym wlasno§¢ Skarbu Panstwa - odrgbnej osoby prawne;j.
Na podstawie powiernictwa powstatego z mocy ustawy agencja staje si¢ ,,dzierzycielem

mienia Skarbu Pafstwa”>%?

. Powyzsze potwierdzit wyrok SN, w ktorym stwierdzono,
iz przekazanie mienia na AMW nie wigze si¢ z przeniesieniem jakichkolwiek praw
rzeczowych przystugujacych Skarbowi Panstwa, lecz jedynie ,.kompetencji do ich

wykonywania w zastgpstwie Skarbu Panstwa”*%,

Ponadto AMW wyposazona
jest w legitymacje procesowg do dochodzenia nalezno$ci w zwiazku z powierzonym jej
mieniem oraz wystgpowania o naprawienie szkody wyrzadzonej na tym mieniu przez

osoby trzecie®®. W wyroku SN z 4 kwietnia 2012 r. stwierdzono, iz WAM

%% 7. Radwanski, A. Olejniczak, Prawo cywilne - czes¢ ogdlna, Wydanie 13, Warszawa 2015, s. 193.

%91 J. Frackowiak, Osoby prawne, [w:] M. Safjan (red.), Prawo cywilne..., s. 1176.

%2 K. Kiczka, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrbbel (red.), Publiczne prawo...,
S. 566-567.

%8 Wyrok SN z 20 stycznia 2015 r., V CSK 122/14, Legalis (nr 1200481).

%4 postanowienie SN z 18 sierpnia 2017 r., IV CZ 44/17, Legalis (nr 1682609).
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ma samodzielng zdolno§¢ prawna, zdolnos¢ do czynnos$ci prawnych, zdolnos¢ sadowa
oraz zdolno$¢ procesowa®™.

Postugujac si¢ kryterium realizowanych zadan wyr6zni¢ nalezy tzw. agencje
powiernicze, wykonujace prawo wilasnosci oraz inne prawa rzeczowe na rzecz Skarbu
Panstwa. W ten sposob migdzy agencja i Skarbem Panstwa zawierany jest ,,stosunek

"% Tego typu wicz miedzy powierzajacym mienie a powiernikiem

powiernictwa
nie wywoluje skutkéw w stosunku do oséb trzecich. Agencje pomimo iz nie nabywaja
prawa wilasnosci do przekazanego mienia sg zobowigzane do gospodarowania nim
zgodnie z zasadami racjonalnej gospodarki. Agencje moga korzysta¢ z rzeczy,
rozporzadza¢ nig oraz pobiera¢ pozytki zgodnie z zasadami wspotzycia spotecznego
oraz w granicach obowigzujacych przepiséw. Jak wskazano powyzej sa rowniez
zobowigzane do dziatania z najwyzsza starannoscia w zakresie racjonalnego
gospodarowania, poniewaz skutki tej dziatalnosci begda przypisane wiascicielowi
mienia®®’.

W opinii M. Mozdzenia-Marcinkowskiego, powiernicze agencje rzagdowe mozna
podzieli¢ na agencje typu operacyjnego i majatkowego. Pierwszg z nich bedzie ARiIMR
wyposazona w majatek administracyjny, tj. nieruchomosci budynkowe, ruchomosci
oraz $rodki finansowe na realizacj¢ zadan panstwa o administracyjnym charakterze.
Z kolei agencje majatkowe dysponuja zaro6wno majatkiem administracyjnym oraz
skarbowym (nieruchomosci gruntowe oraz skladniki ruchome) majacym znaczng
warto$¢ 1 bedacym rzeczywistym majatkiem Skarbu Panstwa. Tego typu agencje sa

398

powotywane do wykonywania zadan gospodarczych panstwa®™". W aktualnym stanie

prawnym agencja tego typu bedzie KOWR oraz AMW.

%% Wyrok SN z dnia 4 kwietnia 2012 r., | CSK 8/12, Legalis (nr 464173).

%% p_ Wajda, A. Wiktorowska, Agencje..., [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wréobel (red.),
Podmioty..., s. 412.

%7 W. Szydlo, Reprezentacja Skarbu Paristwa..., s. 367-368, [za:] J. Szachutowicz, Wiasnosé
publiczna, Warszawa 2000, s. 153-155. B. Kudrycka zwraca uwagg, iz ,,(...) New Public Management,
ukierunkowany na ekonomiczne, efektywne, ale i oszczgdne gospodarowanie srodkami publicznymi,
stworzyl jednoczesnie zagrozenie dla jakosci ustug publicznych oraz niebezpieczenstwo dokonywania
wszelkich wyboréow publicznych tylko na podstawie rachunku ekonomicznego” (B. Kudrycka,
W sprawie wdrazania zasad New Public Management do prawa administracyjnego, [w:] Instytucje
Wspolczesnego prawa..., S. 396).

%% M. Mozdzen-Marcinkowski, Agencyjna Administracyjna Publiczna — zarys problemu, [w:] M. Nowak
(red.), Studia prawnicze. Rozprawy i materialy, Krakoéw 2005, s. 36.
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4.6. Tworzenie oddzialow terenowych

Dziatalno$¢ agencji rzadowych obejmuje obszar calego kraju. Niektére z nich
oprocz ,,ogniw centralnych” posiadajg strukture ,,rozciagnieta w terenie” - oddzialy.

Ustawodawca w odniesieniu do dwoch zasadniczo podobnych typoéw jednostek
postuguje si¢ pojeciami ,,0ddziaf terenowy” lub ,,oddzial regionalny”. Majac na uwadze
niejednolity obszar terytorialny dziatania oddziatow (nie zawsze region odpowiada
wojewodztwu) uzywane bedzie okreslenie ,,oddziat terenowy”.

Oddzialy terenowe =zostaly utworzone dla sze$ciu agencji: tj.. ARIMR,
COBORU, AMW, ARM, PAK oraz KOWR. W ustawie 0 PARP ustawodawca jedynie
przewidzial mozliwo$s¢ powstania oddziatow. Dziatalnos¢ pozostalych agencji
prowadzona jest wylgcznie przez ich centrale (NCBiR, NCN, NIW).

Na zjawisko tworzenia oddzialow terenowych agencji mozna uzy¢
sformutowania ,terytorializacji zadan administracji publicznej”399 lub tez odnoszac
te kwesti¢ stricte do agencji rzadowych, ,,funkcjonalng terytorializacjg dziatalnosSci
agencji rzadowych”. Polega ona na powstawaniu oddziatéw terenowych agencji ktorych
wlasciwos$¢ obejmuje obszar jednostki (lub jednostek) podzialu administracyjnego
w celu realizacji zadan tych agencji.

Zwraca uwage, iz ustawy powolujace agencje zawieraja jedynie podstawowe
zatozenia funkcjonowania oddziatow agencji, ktorych szczegotowe rozwinigcie zostato
uregulowane w statutach nadawanych przez ministréw nadzorujacych agencje.

Uzasadnieniem dla powstawania oddzialow agencji jest przede wszystkim istota
1 zakres realizowanych zadan oraz krag podmiotow ktérych dotycza. Ich dziatalnos¢
dotyczy dla przyktadu: udzielania wsparcia finansowego rolnikom w ramach Wspolnej
Polityki Rolnej, gospodarowania mieniem Skarbu Panstwa i1 nieruchomos$ciami rolnymi
Zasobu Wtasno$ci Rolnej Skarbu Panstwa. Ogolnokrajowy (systemowy) charakter
realizowanych zadan warunkuje ksztalt terytorialnej organizacji agencji dlatego
postugujac si¢ tym kryteriom wskaza¢ nalezy na jedno- lub dwupoziomow3g organizacje
terytorialng.

Z uwagi na powyzsze nalezy stwierdzi¢, iz jest ona najbardziej rozbudowana

w ARIMR, ktéra dziata w oparciu o dwupoziomowa organizacj¢ obejmujacag oprocz

%9 Takiego sformutowania uzyt J. Jezewski, ,,Paristwo terytorialne” (I'Etatterritorial) - francuska
koncepcja terytorializacji zadar administracji publiczne, [w:] J. Wojnicki (red.), Europejskie modele
samorzqdu terytorialnego: stan obecny i perspektywy, Warszawa 2014, s. 27.
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»Centrali” réwniez: a) oddzialy pokrywajace swoim zasiggiem terytorialnym dane
wojewodztwo, b) biura powiatowe dzialajace w kazdym powiecie (biur nie tworzy si¢
w miastach na prawach powiatu). Minister wlasciwy do spraw rozwoju wsi w statucie
okresla siedziby oddzialow (16 oddzialow - w wigkszosci siedziby w stolicach
wojewodztw) oraz biur powiatowych (314)*°.

Pozostate agencje rzadowe dysponuja jednopoziomowa organizacjg terytorialng
obejmujgcg oprocz ,,Centrali” takze oddziaty terenowe. Uwage zwraca niejednolity
zasieg ich dziatalnosci:

1) KOWR ma oddzialy w kazdym wojewodztwie (przy czym dla wojewodztwa
zachodniopomorskiego utworzono 2 oddziaty™®;

2) ARM ma oddziaty terenowe, przy czym kazdy obejmuje kilka wojewddztw
(utworzono 6 oddziaiéw)‘m;

3) COBORU ma oddzial (stacja doswiadczalna oceny odmian) w kazdym
Z WOj ew()dztw403;

4) AMW ma oddzialy obejmujace obszar jednego wojewodztwa, kilku wojewodztw
lub ich czesci uwzgledniajac wielko$¢ zasobu agencji znajdujacy si¢ na obszarze
danej wojewodztwa (dziata 10 oddziatow)**;

5) PAK posiada jedynie dwa oddziaty*®”.

Zakres przedmiotowy statutow w odniesieniu do oddziatow terenowych jest
do siebie zblizony. Wtasciwy minister okresla w nich siedziby poszczegélnych
oddzialow terenowych, jak roéwniez wskazuje komorki organizacyjne wchodzace
w sktad oddziatu. Ponadto statuty odnoszg si¢ do kwestii, ktore w sposdb ogdlny mozna
okresli¢ jako wykonywanie przez Prezesow funkcji o charakterze weryfikacyjnym nad
dziatalnos$cia dyrektorow oddziatéw lub samych oddzialéw (np. kompetencje Prezesa

do prowadzenia nadzoru nad dziatalno$cia oddziatéw terenowych, odpowiedzialno$¢

400 Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 15 czerwca 2009 r. w sprawie nadania
statutu Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa (tekst jedn.: Dz. U. z 2018 r. poz. 668).
01 Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 21 kwietnia 2017 r. w sprawie nadania
statutu Krajowemu Osrodkowi Wsparcia Rolnictwa (Dz. U. z 2017 r. poz. 840). Filia stanowi
wewnetrzng forme organizacyjng oddziatu terenowego. Czynno$¢ przeprowadzona przez filie jest
w istocie rzeczy czynnoscig oddziatu terenowego, do ktérego organizacyjnie filia nalezy (postanowienie
WSA w Biatymstoku z 29 marca 2007 r., I SAB/Bk 11/07, CBOSA.
4027 arzadzenie Ministra Energii w sprawie nadania statutu Agencji Rezerw Materialowych z dnia 15
listopada 2017 r. (Dz. Urz. Min. Energii z 2017 r. poz. 18).
%03 Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 21 grudnia 2010 r. w sprawie nadania
statutu Centralnemu O$rodkowi Badania Odmian Ro$lin Uprawnych (Dz. U. Nr 254, poz. 1708).
404 Rozporzadzenie Ministra Obrony Narodowej z dnia 27 grudnia 2016 r. w sprawie nadania statutu
Agencji Mienia Wojskowego (Dz.U. z 2017 poz. 18).
%% Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 17 czerwca 2015 r. w sprawie nadania statutu Polskiej
Agencji Kosmicznej (Dz.U.z 2015r. poz. 861).
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Dyrektorow przed Prezesem agencji lub wykonywanie w odniesieniu do nich czynno$ci
z zakresu prawa pracy). Minister okre$la zatem w statutach jedynie minimum
minimorum kwestii zwigzanych z organizacjg oddziatdéw agencji, pozostawiajac w gestii
Prezesow agencji ich szczegotowe uksztattowanie.

Przechodzac do oméwienia cech charakterystycznych dziatalnos$ci prowadzonej
przez oddziaty agencji uwage zwraca, iz organy tych jednostek (tj. Dyrektorzy)
podlegaja Prezesowi agencji 1 majg wyodrebniony katalog zadan oraz kompetencji406.
Prezesi agencji wykonuja swoje zadania przy pomocy dyrektoréw oddziatow
terenowych  (oraz  kierownikow  biur powiatowych - dotyczy ARIMR).
Dyrektorow oddziatéw oraz ich zastgpcow powotuje Prezes agencji (w ARIMR
kierownikow biur powiatowych oraz ich zastepcéw powotuje dyrektor oddziatu).

Na uwage zasluguje niejednolity zakres stosowania §rodkow wiadczych przez
Dyrektorow oddziatow. Dyrektorzy oddziatbw w ARIMR, KOWR oraz AMW maja
mozliwo$¢ wydawania decyzji administracyjnych na zasadach i w trybie okreslonym
w k.p.a. W postepowaniu administracyjnym organem wyzszego stopnia dla dyrektorow
sa Prezesi agencji. Dyrektor oddzialu moze upowazni¢ pracownika innego oddziatu
do zatatwienia sprawy w ustalonym zakresie jego imieniu, w tym do wydawania decyzji
administracyjnych. Takie uprawnienie ustawodawca przyznat wylacznie dyrektorom
oddziatbw w ARIMR. Nalezy zwroci¢ uwage, iz w odniesieniu do COBORU
kompetencja do wydawania decyzji przysluguje Prezesowi agencji w zakresie

07

okreslonym w ustawie o nasiennictwie’® i w ustawie z dnia 26 czerwca 2003 r.

. . . rqe A
o ochronie prawnej odmian roslin 08

, jednak tej kompetencji odmoéwiono dyrektorom
oddzialow.

Z kolei dyrektorzy oddziatbw ARM nie maja kompetencji do wydawania decyzji
administracyjnych (analogicznie jak w PAK). Agencja jest jedynie wykonawca decyzji
wydawanych przez ministra wlasciwego do spraw energii w zakresie rezerw
strategicznych 1 nie maja do nich  zastosowania  przepisy k.p.a.
Obowigzek wykonywania decyzji dotyczy centrali agencji oraz jej oddziatow

terenowych.

“05p_Bies-Srokosz, Uagencyjnianie..., [w:] P. Bies-Srokosz (red.), Wspdlczesne kierunki..., s. 16.
7 Ustawa z dnia 9 listopada 2012 r. o nasiennictwie (tekst jedn. z 2017 r. poz. 633).
%% Tekst jedn.: Dz. U. z 2018 r. poz. 432.

127



ROZDZIAL V

AGENCJE RZADOWE W SYSTEMIE ORGANOW I INSTYTUCJI PANSTWA

5.1. Uwagi ogolne

Przynalezno$¢ agencji rzadowych do struktur administracji rzagdowej nalezy
rozpatrywacé w szczegbdlnosci z punktu widzenia nastgpujacych kryteridow: 1) charakteru
wykonywanych zadan oraz 2) wigzi prawno-organizacyjnych pomiedzy tymi
podmiotami 1 wilasciwymi organami administracji rzadowej. J. Jagielski do cech
determinujacych przynalezno$¢ agencji do sektora administracji rzagdowej zalicza takze

% 7 kolei w orzecznictwie zauwaza sig,

dysponowanie majatkiem panstwowym®
iz realizowanie zadan wynikajacych z polityki panstwa, nadawanie statutu agencji przez
wlasciwego ministra, tryb powotywania Prezesa oraz skladanie sprawozdan Prezesowi
RM ,przemawiaja jednoczes$nie za kojarzeniem funkcji ,,decyzyjnych” sprawowanych
przez ARIMR wprost ze sfera administracji rzadowej”**°.

Na gruncie ustawodawstwa oraz w piSmiennictwa zwraca si¢ uwage, iz agencje
rzagdowe najczesciej realizujg zadania administracji rzadowej. Zdaniem J. Niczyporuka
przynaleza one do rzadowej administracji gospodarczej poprzez realizowanie zadan
gospodarczych. Ponadto o administracyjnym charakterze agencji przesadza realizacja
typowych zadan administracyjnych charakterystycznych dla rzadowej administracji
klasycznej*'*. W ujeciu podmiotowym, zakres dziatalno$ci agencji wpisuje si¢ w zakres
rzeczowy dziatania danego ministra. Agencje podlegaja ministrowi (oraz Prezesowi RM
—aut.), co ma swoje odzwierciedlenie w jego kompetencjach nadzorczych i kontrolnych
oraz w zwierzchnictwie*'?,

Przynalezno$¢ agencji do administracji rzadowej mozna takze rozpatrywac
z punktu widzenia charakteru wigzi prawno-organizacyjnych pomigdzy nimi
oraz organami administracji rzadowej. Nalezy zwréci¢ szczegdlng uwage na kwestie
podporzadkowania w obrebie tejze administracji.

Elementami struktury administracji publicznej sg zrdéznicowane pod wzgledem

prawno-organizacyjnym podmioty administrujagce, ktére realizuja zrdéznicowane

409 3. Jagielski, Prawo administracyjne, 2015, s. 170.

0 Wyrok WSA w Lodzi z 21 marca 2018 r., I1I SA/Ld 46/18, CBOSA.

1 3. Niczyporuk, Rzgdowe agencje..., [w:] Administracja i prawo administracyjne..., s. 341.

12 M. Chmaj, G. Herc, Centralne organy..., [w:] M. Chmaj (red.), Prawo administracyjne..., s. 130.
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zadania, stosujac przy tym charakterystyczne dla nich formy dziatania oraz specyficznie
uksztattowane postacie wtadztwa panstwowego (administracyjnego). Beda nimi m.in.:
organy administracji publicznej, zaktady publiczne, fundacje prawa publicznego, urzedy
centralne. Problem, jaki nalezy zidentyfikowac, to sktonnos¢ do utozsamiania agencji
rzadowych z tymi podmiotami (zblizanie ich natury prawnej). Tym sposobem zatarciu
ulega zindywidualizowany charakter tychze agencji, co prowadzi do oslabienia ich
prawnoustrojowej pozycji. Nalezy jednak zauwazy¢, iz wnioski formutowane przez
doktryng¢ prawa administracyjnego nie s3 catkowicie pozbawione zasadnoSci.
Dlatego w ramach rozdzialu przedstawione =zostang kluczowe determinanty
konstytuujace status prawny tych podmiotow, pozwalajace na wskazanie podobienstw

1 16zni¢ od agencji rzagdowych.

5.2. Agencje w strukturze administracji rzadowej

Zgodnie z art. 146 ust. 3 konstytucji, Rada Ministrow kieruje administracja
rzagdowa. Z kolei w art. 149 ust. 1 stwierdza si¢, iz ministrowie kieruja okreslonymi
dziataniami administracji rzadowej. Administracja rzagdowa to zatem w szczegolnosci
Rada Ministrow, poszczegdlni ministrowie, terenowe organy administracji rzadowe;j
oraz w dalszej kolejnosci agencje rzadowe i urzedy centralne. Ministrowie odpowiadaja
za koordynowanie realizacji polityki rzadu przez urzedy, organy oraz jednostki
organizacyjne, ktore im podlegaja lub sa przez nich nadzorowane**,

E. Knosala stwierdza, iz administracj¢ rzagdowa cechuje hierarchicznos¢.
Zaklada ona istnienie przynajmniej dwoch struktur: nadrzgednej - ministerstw
1 podrzegdnej - podlegajacych im organdw terytorialnych, ale takze organow posrednich,
(np. izb 1 wurzedéw skarbowych). Ministerstwa petnig funkcje planistyczne
oraz nadzorcze (dzigki ktorym wykonuja polityczne rozstrzygnigcia parlamentu),
z kolei organy podporzadkowane podejmuja decyzje indywidualne na podstawie ustaw
i wytycznych wydanych przez organy nadrzedne™. Zdaniem E. Zielinskiego
administracja rzadowa jest ukierunkowana na zaspokajanie potrzeb ludzi (zbiorowych

oraz indywidualnych) zwigzanych ze wspotzyciem w spo%eczer’lstwie“‘r’.

3 7. Snazyk, A. Szafranski, Publiczne prawo gospodarcze, Warszawa 2009, s. 23.
4 E Knosala, Zarys nauki administracji, Wydanie 3, Warszawa 2010, s. 106.
M3 | Zielinski, Administracja rzadowa i samorzgdowa...., s. 14.
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Autor kwalifikuje agencje rzadowe do podmiotéw administrujacych,
ktoére ,,wzbogacaja katalog form organizacyjnych sprawujacych administracje rzadowa”.
Jednoczesnie wykluczone jest ich zakwalifikowanie do naczelnych i centralnych
organéw administracji rzadowej**°. Zdaniem J. Jagielskiego o zakwalifikowaniu agencji
do podmiotéw administracji rzadowej przesadza konieczno$¢ spelnienia tacznie kilku
warunkow:

a) realizowanie funkcji administracji (przynajmniej wiekszo$¢ zadan i kompetencji
przynalezy do sfery administracji rzagdowej);

b) dziatalno$¢ prowadzona przy wykorzystaniu form prawnych charakterystycznych
organom administracyjnym (w szczego6lnosci formy wtadcze);

c) funkcjonowanie w oparciu o majatkowy oraz finansowy zasob panstwowy

(majatek panstwowy);

d) funkcjonowanie w systemie organizacyjno-funkcjonalnym, ,,poddanym

kierownictwu Rady Ministrow™*".

5.3. Powigzania agencji z organami administracji rzadowej

5.3.1. Dekoncentracja pionowa w ukladzie scentralizowanym

Wskazanie relacji ustrojowych zachodzacych pomigdzy agencjami rzadowymi
oraz sprawujacymi nad nimi nadzor 1 kontrol¢ organami administracji rzagdowej nalezy
odnie$¢ do powigzan funkcjonalnych pomigdzy tymi podmiotami. Kluczowe znaczenie
odgrywa zjawisko dekoncentracji nadajace ksztalt tymze wigziom. Warto w tym
miejscu poczyni¢ uwage porzadkujaca tres¢, otoz dekoncentracja z punktu widzenia
zadan przekazywanych pomi¢dzy podmiotami stanowi przedmiot rozwazan w rozdziale
VIII.

Dekoncentracja uwarunkowana jest wzgledami polityczno-ustrojowymi albo
prakseologicznymi polegajacymi na przesuwaniu kompetencji z jednego podmiotu

na drugi (nizszy)*®.

“ Ibidem, s. 185.

AT, Jagielski, Administracia rzqdowa oraz administracia samorzgdowa w  kontekScie
niepotgczalnosci mandatu parlamentarnego, [w:] PS, Rok XV1 4(87)/2008, s. 125.

M8 A, Adamczyk, Organy administracji publicznej i inne podmioty administrujqce, [w:] L. Bielecki,
P. Ruczkowski, Prawo..., s. 303.
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Dekoncentracji realizacji zadan na agencje rzagdowe nie mozna sprowadzaé
do usamodzielniania tych podmiotéw. Dekoncentracja nie powoduje ostabienia roli
organéw zwierzchnich, poniewaz jest dokonywana w niezmienionym uktadzie
hierarchicznym*®. Dekoncentracja nie jest czynnikiem przesadzajacym o niezaleznosci
lub samodzielno$ci organéw administracji zdekoncentrowanej. Moga one by¢
podporzadkowane organom wyzszym, ,,moga by¢ uzaleznione od centrum™*%.

J. Zimmermann zwraca uwage¢ na zalezno$¢ hierarchiczng jako element

421 przy zachowaniu przez

59422

przekazywania kompetencji podmiotom nizszego szczebla
organy centralne prawa udzielania  wytycznych, polecen, rozkazow
Z kolei J. Szreniawski wskazuje nie tylko na mozliwo$¢ przekazywania wytycznych
oraz polecen, ale takze ,kazdrorazowego przejecie zalatwianych spraw do gestii
organdbw  wyzszych”. Organowi wyzszemu przysluguje prawo ingerencji
oraz kazdorazowego wkraczania®?.

Problematyke dekoncentracji kompleksowo przedstawil J. Boé, poprzez
zidentyfikowanie przestanek, ktore muszg zostaé spetnione kumulatywnie dla
wystapienia zjawiska dekoncentrowania. B¢dg nimi:

1) przeniesienie kompetencji na organ nizszy lub rownorzedny;

2) na podstawie aktu normatywnego - ustawy, lub aktu normatywnego organu
przenoszacego kompetencije;

3) z wuwzglgdnieniem nadrzedno$ci hierarchicznej organéw  zwierzchnich

w zakresie realizacji przeniesionych kompetencji*?*.

W doktrynie przedmiotu zwraca si¢ takze uwage, iz na gruncie agencji
rzadowych zostat przyjety model dekoncentracji poziomej. D. Szescito oraz J. Jakubek-
Lalik stwierdzajg, ze ,,wyrazem dekoncentracji w aparacie administracji rzadowej jest
powolywanie ministrOw zajmujacych si¢ przypisanymi im dziatami administracji
rzadowej (dekoncentracja pozioma, resortowa). Autorzy przypisuja roéwniez
dekoncentracj¢ poziomg tworzeniu urzegdow centralnych oraz agencji rzadowych jako

podmiotow wyspecjalizowanych w okre§lonej sferze zadan rzadu™*®,

“9 |bidem, s. 303, [za:] T. Rabska, Podstawowe pojecia organizacji administracji, [w:] J. Starosciak

(red.), System prawa administracyjnego, Tom I, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk 1977, s. 328-329.
420 £ Ochendowski, Prawo administracyjne..., 2013, s. 233.
%21 3. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 227.
%22 £ Ochendowski, Prawo administracyjne..., 2013, s. 233.
423 J. Szreniawski, Wstep do nauki...., s. 66.
2% 1 Bo¢, Struktury, [w:] J. Bo¢ (red.), Administracja publiczna, s. 181.
22 D, Szescito, J. Jakubek-Lalik, [w:] D. Szescito (red.), Administracja i zarzqdzanie..., s.49.
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Odnoszac si¢ do tak sformutowanych ustalen, nalezy przypomnie¢, iz agencje
rzadowe sg podmiotami zaliczanymi do administracji rzadowej. Nie oznacza to jednak,
iZ w jej obrgbie pozycja agencji oraz organdOw administracji rzadowej zostata
uksztattowana w oparciu o rownorzedno$¢. Swiadezy o tym w szczegdlnosci charakter
srodkow nadzoru. W  przypadku przenoszenia kompetencji na podmiot
podporzadkowany przyja¢ nalezy stanowisko, iz zachodzi dekoncentracja w ujegciu

pionowym (uktad zdekoncentrowany).

5.3.2. Zasada hierarchicznego podporzadkowania

Przedstawienie =~ wigzi  prawno-organizacyjnych  pomigdzy  agencjami
oraz organami administracji rzadowej nalezy rozpatrywa¢ z punktu widzenia przyjetych
zatozen konstrukcji podporzadkowania miedzy tymi podmiotami, ktora ipso facto
stanowi podstawowg cech¢ centralizacji426.

J.  Szreniawski  stwierdza, iz realizacja  zasady hierarchicznego
podporzadkowania wyraza si¢ okres§lonym skladem jednostek organizacyjnych,
ktore zostaly wyposazone w prawo do wydawania zarzadzen albo w obowigzek
ich wykonywania, uzyskiwania i dostarczania informacji oraz osobowej i stuzbowej
zaleZnoéci)427. Zaleznosci stuzbowe 1 osobowe uznawane sg za kluczowe przejawy
wystepowania hierarchicznego podporzadkowania.

W opinii J. Bocia, zalezno$¢ stuzbowa rozpoczyna si¢ w momencie nawigzania
stosunku pracy przez osobe¢ pelnigca funkcje organu, natomiast konczy si¢ w momencie
jego ustania. TreScig zaleznosci jest regulowanie stosunkow osobowych
w trakcie trwania stosunku pracy (poprzez m.in. nagradzanie, awansowanie,
przeniesienie na inne stanowisko, odpowiedzialno$¢: porzadkows, shuzbowa,
dyscyplinarng). Z kolei zalezno$¢ stuzbowa odbywa sie poprzez wydawanie aktow
dwojakiego rodzaju, tj. aktéw generalnych (okdlnikow, zarzadzen, wytycznych,
instrukcji) oraz aktéw indywidualnych (rozkazow, polecen stuzbowych). J. Bo¢ stusznie

zauwaza, iz ,,w prawie brak zazwyczaj konkretnych postanowien co do zakresu

“26 7daniem E. Knosali, hierarchia ,,pozwala bezpiecznie realizowaé polityczne cele formutowane
przez naczelng instancj¢ polityczng (ministra) na wszelkich szczeblach resortowego aparatu
administracyjnego czy generalnie, zhierarchizowanego aparatu administracyjnego” (E. Knosala, Zarys
nauki..., s. 86).

%21, Szreniawski, Wstep do nauki..., s. 67.
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1 $rodkéw kierowania, ogdlne postanowienia prawa ustalajagce podlegltosc,
zwierzchnictwo, czy nadzor dajg organowi wyzszemu znaczng lub pelng swobode
ingerencji w sprawy podlegtych organéw oczywiscie w granicach prawem okreslonych

7428 M. Wierzbowski oraz A. Wiktorowska réwniez

kompetencji obu tych organow
podzielaja powyzsza opini¢. Organowi nizszego stopnia nie zostala zagwarantowana
samodzielnos¢ w podejmowaniu rozstrzygni¢¢. Powyzsi autorzy wskazuja,
iz ,,0 stosunku organu wyzszego do nizszego w ramach administracji scentralizowane;j
przepisy stanowig czasami, ze ,,kieruje on pracg organdéw podporzqdkowanych”429.

Z kolei TK wuznat hierarchiczne podporzadkowanie za element szeroko
rozumianego pojecia organizacyjnej podleglosci, ktére obejmuje takze wiez ustrojowo-
prawna**°.

Odnoszac powyzsze zatozenia do stosunkdéw prawnoustrojowych pomiedzy
agencjami i organami administracji rzagdowej, nalezy stwierdzi¢, iz stanowig one obszar
polemiki wséréd przedstawicieli doktryny prawna. Uksztalttowato si¢ zarowno
stanowisko negujace, jak 1 potwierdzajace wystgpowanie hierarchicznego
podporzadkowania w uktadzie tych podmiotow.

Wedlug J. Niczyporuka, ,,chociaz agencje rzadowe nie podlegaja wprost
hierarchicznemu podporzadkowaniu, to jest niezwykle trudno widzie¢ w nich formy
decentralizacji rzadowej administracji gospodarczej431”. Roéwniez E. Kosinski postuluje
wykluczenie uktadu hierarchicznego podporzadkowania. W opinii tegoz autora
projektodawcy aktow prawnych, jak réwniez ustawodawca starajg si¢ usungC stabos¢
kompetencji nadzorczych wlasciwych organow panstwa wobec agencji poprzez
wprowadzenie przepisow o ,,podlegtosci” agencji tym organom. Zabieg nalezy uznaé
za pusty treSciowo 1 bezwartoSciowy. Nie moze on by¢ ukierunkowany
na wprowadzenie hierarchicznego podporzadkowania agencji (i jej organow)
wlasciwemu ministrowi poniewaz podmiot dysponujacy odrgbng od panstwa
osobowos$cig prawng nie moze by¢ ze swej natury hierarchicznie podporzadkowany

32

aparatowi panstwowemu’>. Jak argumentuje roéwniez E. Kosinski, ,hierarchiczne

podporzadkowanie organom administracji panstwowej, jak przyktadowo witasciwym

“28 J. Bo¢, Struktury, [w:] J. Boé (red.), Administracja publiczna, s. 183.

29 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, s. 87.

30 Wyrok TK z 28 czerwca 2000 r., K 25/99, OTK ZU 5/2000, poz. 141.

%1 J. Niczyporuk, Agencje..., [w:] J. Stelmasiak, J. Szreniawski (red.), Prawo administracyjne
ustrojowe..., s. 169.

2" E. Kosinski, Realizacja zdan..., s. 46, [za:] T. Rabska, Podstawowe pojecia organizacji
administracji, [w:] System Prawa Administracyjnego, Tom I, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk 1977,
s. 321.
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ministrom, mozliwe jest wylacznie w  obrgbie  struktury administracji”.
Instrumenty wynikajace z podporzadkowania zostaty zawarte np. w art. 34 ust. 1 ustawy
o r.m. (kierowanie, nadzorowanie i1 kontrolowanie przez ministra dziatalnosci
podporzadkowanych urzedow, organdw oraz jednostek) lub w art. 34a wust.l
(wydawanie wytycznych oraz polecen kierownikom urzedéw centralnych, innych
urzedow oraz jednostek podlegltych lub nadzorowanych pozbawionych osobowosci
prawnej)*®.

Przeciwne stanowisko do powyzszych prezentuje J. Jagielski. Zdaniem autora,
o ile relacje pomigdzy Prezesem RM oraz ministrami a organami centralnymi okre$lane
sa w kategoriach nadzoru, o tyle w przypadku relacji ministrow wobec agencji
rzagdowych, ktére w przepisach prawa okreslane sg jako ,,podlegto$¢”, nalezy wykazac
,wiezi $cislejsze, o charakterze podporzadkowania”. Nie zmienia faktu, ze w przypadku
organéw centralnych takze zachodzi zalezno$¢ osobowa i stuzbowa w postaci obsady
stanowisk w tych organach, wplyw na organizacje ich urzgdow oraz kierunkow
dziatania®*,

Majac na uwadze powyzsze, trudno$¢ sprawia jednoznaczne stwierdzenie,
iz pomigdzy organami administracji rzadowej oraz agencjami i ich organami
ma miejsce relacja okreslana jako hierarchiczne podporzadkowanie lub tez taka relacja
nie wystepuje. Opisane powyzej argumenty przemawiaja za tym, by te relacje¢ okresla¢
jako quasi hierarchiczne podporzadkowanie, ,nietypowe podporzadkowanie”,
charakterystyczne wilasnie dla agencji rzadowych. Za potwierdzenie takiej oceny uznac
nalezy argumentacj¢ Z. Niewiadomskiego, 1z centralizacja 1 decentralizacja nie
stanowig kategorii definitywnych, lecz sa stopniowalne. Samodzielno$¢ podmiotéw
administrujacych jest zatem wzgledna oraz zmienna. Autor przedstawia stanowisko
zaktadajace, ze struktura scentralizowana charakteryzuje si¢ tzw. hierarchicznym
podporzadkowaniem (tzw. pelne podporzadkowanie w aspekcie stuzbowym,

organizacyjnym i personalnym)*°.

48 g, Kosinski, Realizacja zdan..., s. 46.

%34 J. Jagielski, Administracja centralna, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, s. 170.

# 7. Cieslak, Podstawowe instytucje prawa administracyjnego, [w:] Z. Niewiadomski (red.),
Prawo..., 2011, s. 88.
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5.4. Agencje rzagdowe a inne organy i instytucje panstwa

Majac na uwadze aspekt podmiotowy funkcjonowania administracji publicznej
przyja¢ nalezy stanowisko, iz stanowi ona system organdéw i innych podmiotow
publicznych realizujacych zadania z zakresu administracji publicznej, powigzanych
zrdznicowanymi wi¢zami oraz podlegajacych rdéznym regulacjom normatywnym.
Podmioty publiczne tworzg aparat administracyjny obejmujacy organy administracji
publicznej, panstwowe i samorzadowe jednostki organizacyjne oraz instytucje
publiczne®®,

M. Wierzbowski i A. Wiktorowska zauwazaja tendencje do tworzenia w obrebie
administracji  publicznej obok tradycyjnych  form  prawno-organizacyjnych,
takze podmiotdéw o niejednoznacznym charakterze. Uzywaja okreslenia ,nacisk
reformatorski” na oddanie istoty zjawiska polegajacego na przyjmowaniu w obrgbie
struktur  panstwowych wzorcow dotychczas zastrzezonych dla  podmiotéw
o korporacyjnym charakterze, tj. przedsigbiorstw prywatnych. Tradycyjnie rozumiana
administracja  uzupelniana  jest  jednostkami  organizacyjnymi  trudnymi
do sklasyfikowania. Ustawodawca z jednej strony przeksztalca dotychczasowe formy
1 w ten sposéb tworzy instytucje o cechach mieszanych, albo zalicza instytucje
,0 odmiennej charakterystyce normatywnej” do juz okre$lonej rodzajowo grupy
podmiotow. W obu powyzszych przypadkach powstaja podmioty, ktére autorzy
okreslajg jako ,,nietypowe podmioty administruj qce”437.

S. Cieslak za R. Michalska-Badziak stwierdza, 1z zadania przypisane
administracji publicznej moga by¢ realizowane rowniez przez podmioty nie majace
charakteru organow administracji438. Do tego typu podmiotow zalicza zaklady prawa
publicznego, tj. zaktady administracyjne oraz fundacje*. Podobnie Z. Niewiadomski,
ktory do innych podmiotéw administrujgcych nie bedacych organami administracji
publiczne;j, ,.ktorym prawo przydaje funkcje administrowania jako dodatkowa”, zalicza

. - 440
m.in. agencje rzadowe .

% R. Michalska-Badziak, [w:] M. Stahl (red.) Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady
w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2016, s. 272.

7 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne,
s. 104-105.

8 S. Cieslak, Praktyka organizowania administracji publicznej, Warszawa 2004, s. 16, [za:]
R. Michalska-Badziak, Podmioty administrujqce, [w:] M. Stahl (red.), Prawo administrujqce, Pojecia,
instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2000, s. 183.

3 Ibidem, s. 16.

0 7. Niewiadomski, Podmioty administrujgce, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo..., 2011, s. 205.
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Konsekwencjg tego stanu rzeczy jest zestawianie a priori agencji rzgdowych
z innymi podmiotami aparatu administracyjnego. Przyktadowo C. Kosikowski
twierdzi si¢ iz agencje, z uwagi na przepisy art. 22 ust. 1-3 ustawy o f.p., maja zblizony
status prawno-finansowy do instytucji samorzadowych zaktadow budzetowych
poniewaz rozliczaja si¢ w podobny sposob jak agencje. Autor zauwaza roOwniez,
iz ,agencje nie wyrdzniaja si¢ od innych form organizacyjno-prawnych jednostek
sektora finansow publicznych, a zwlaszcza od instytucji gospodarki budZetowej”441.
Agencje sg nickiedy takze utozsamiane z centralnymi organami administracji
rzadowej**%. Z kolei D. Pelc zaliczat agencje do organéw administracji publicznej*®.
Zadne z powyzszych stanowisk nie osiagneto pozycji dominujacej w pi$miennictwie.

Majac na uwadze jeden z celow niniejszej pracy, ktory odnosi si¢ do problemu
indywidualizacji konstrukcji prawnej agencji w obregbie administracji publicznej,
uzasadnione jest podjecie si¢ badania rowniez tych podmiotow, ktore prima facie moga
w swej istocie przypominac agencje rzagdowe.

Podmiotami realizujacymi zadania publiczne oraz funkcje zlecone administracji
sa np.: zaktady publiczne, organizacje spoleczne, spotki prawa handlowego, jednostki
samorzadu terytorialnego. Oprécz nich podmiotami odpowiedzialnymi za realizacje
zadan administracji publicznej beda takze panstwowe fundusze celowe, czy wreszcie
urzedy centralne, naczelne i centralne organy administracji rzadowej. Bytoby zadaniem
zgota karkotomnym podjegcie si¢ odrdznienia agencji rzadowych od wszystkich tychze
podmiotow. Dlatego ponizsze rozwazania skoncentruj¢ jedynie na wyrdznikach tych
podmiotow, ktorych ,,tozsamos¢ prawna” przypomina¢ moze agencje, beda nimi organy
administracji publicznej, zaklady publiczne oraz urzedy centralne. Dodatkowo odniose

sie rowniez do kwestii fundacji prawa publicznego.

1 C. Kosikowski, Naprawa finanséw publicznych..., s. 374.
2 M. Waszak, Struktury administracji rzgdowej w Polsce XXI w. O potencjalnych kierunkach reform,
[w:] J. Itrich-Drabarek, A. Filak, K. Mroczka (red.), Administracja rzgdowa XXI wieku. Szanse, wyzwania
i zagrozenia, Tom 2, Warszawa 2013, s. 27. Podobnie E. Radziszewski, ktory argumentowal, iz centralne
organy zakresem swojego dzialania obejmujg caly kraj (E. Radziszewski, Zadania i kompetencje
organow administracji publicznej po reformie ustrojowej panstwa, Warszawa 2000, s. 111).
Agencje rzadowe postrzegane byly takze jako: szczegélny typ zakladow administracyjnych
wykonujacych okre$lone zadania administracyjne (M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Inne jednostki
organizacyjne w systemie administracji publicznej, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne,
Warszawa 1996, s. 60, podobnie E. Knosala, Zarys nauki..., s. 111).

3D, Pelc, Agencje..., [w:] K. Nowacki (red.), Status i pozycja jednostki..., s. 41.
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5.4.1. Agencje rzadowe a organy administracji publicznej

Sformutowanie ,,organ administracji publiczne;” uzywane jest na okreslenie
podmiotow dzialajacych za panstwo w sposéb bezposredni (organy administracji
panstwowej), jak rowniez za posrednictwem samorzadu (organy administracji
samorzadowej), dlatego wyposazone sa we wladztwo panstwowe w zakresie ustalonym
przez praw0444. Skonfrontowanie definicji legalnej ,,organu administracji publicznej”
na gruncie k.p.a. oraz wypracowanej w literaturze przedmiotu przynosi niejednoznaczne
wyniki.

Zgodnie z przepisami artykulu art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a. organami administracji
publicznej sa ministrowie, centralne organy administracji rzadowej, wojewodowie,
dziatajace w ich lub we wlasnym imieniu inne terenowe organy administracji rzadowej,
organy jednostek samorzadu terytorialnego. Watpliwosci budzi jednak art. 1 § 1 pkt 1
12, ktéry do organdw zalicza takze organy panstwowe oraz podmioty powotane z mocy
prawa lub na podstawie porozumien do rozstrzygania spraw w drodze decyzji
administracyjnej. Organem panstwowym w $wietle powyzszego przepisu bedzie np.
Prezydent lub Prezes RM. Intencja ustawodawcy bylo objgcie desygnatem ,,organu
administracji publicznej”, takze innych (potencjalnych) podmiotow, ktérym przyznane
zostatoby uprawnienie do stosowania $rodka wiladczego — decyzji administracyjnej.
Z prawnego punktu widzenia podmiotem uprawnionym w $wietle powyzszego przepisu
powinna by¢ agencja - panstwowa osoba prawna jako podmiot powstaty podstawie
przepisow prawa. Watpliwosci zatem budzi, kwalifikacja Prezesow agencji do organow
administracji w tak skonstruowanym przepisie.

Pojecie organu administracji publicznej jest jednym z kluczowych poje¢ prawa
administracyjnego, przedstawianych w literaturze przedmiotu najczgsciej jako zbior
przestanek, ktorych spelnienie pozwala na zaklasyfikowanie konkretnego podmiotu
jako organu administracji publicznej.

Jak zauwaza J. Zimmermann, organem administracyjnym ,jest po prostu
cztowiek lub grupa ludzi, wykonujacych okreslong funkcje;”445. J. Bo¢ uzupetnia
powyzszg definicje warunkami w $wietle ktorych organ administracji publiczne;j:

a) znajduje si¢ w strukturze organizacyjnej panstwa lub samorzadu terytorialnego;

4 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 177.
“> Ibidem, s. 178.
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b) jest powolywany w zwiazku z realizacja norm prawa administracyjnego
w sposob oraz ze skutkami okre$§lonymi w tym prawie;

446

C) dziata w granicach kompetencji przyznanych mu przez prawo  (J. Szreniawski

wskazuje jeszcze jedng ceche charakterystyczng tych podmiotéw, tj. dziatalnos$¢
organ6w administracji pafistwowej w imieniu i na rachunek panstwa**").

Z kolei R. Michalska-Badziak wskazuje jako cechg¢ organdow administracji
rowniez wykonywanie zadan publicznych z zakresu administracji448.

Zdaniem D. Pelca agencje panstwowe wystepuja w dwoéch rolach. Mogg one by¢
podmiotami prawa cywilnego oraz organami administracji publicznej. Zdaniem autora
konsekwencja takiego stanu rzeczy jest ,,podwdjne stanowisko wobec konstytucji”.
Przepisy konstytucji moga obowiazywac te podmioty, poniewaz wykonuja zadania
publiczne (okreslona w art. 7 zasada dziatania organéw wiadzy publicznej na podstawie
oraz w granicach prawa). Innym razem agencje korzystaja z przepiséw konstytucji,
nie bedac organami wladzy publicznej (okreslone w art. 79 prawo do wniesienia skargi
konstytucyjnej)**°.

Zdaniem P. Wajdy oraz A. Wiktorowskiej, przyjmujac nawet szeroko rozumiane
pojecie ,,agencji”’, nalezy wskaza¢ stosunek roztgcznosci pomigdzy desygnatami pojec
»agencja” oraz ,,organ administracji publicznej”. Agencje stanowig bowiem forme
administracji posredniej, w ramach ktdérej zadania publiczne wykonywane sg przez
podmioty nie bedace organami administracji publiczne;j 40,

Cecha wspdlng organow administracji publicznej 1 Prezeséw agencji rzadowych
jest wykorzystywanie S$rodkéw wiadczych. Zdaniem J. Szreniawskiego chodzi
o stanowienie aktow prawnych, ktorych wykonanie pozwala na wykorzystywanie
réznych $rodkéw przymusu oraz ,,uwypukla ich specyfike oraz role w catoksztatcie

dziatalno$ci organéw panstwowych”**!

. W przypadku agencji $rodkiem wiladczym
stosowanym przez te podmioty jest w szczegdlnosci akt indywidualny, tj. decyzja
administracyjna. Aktualnie jednak w doktrynie prawa administracyjnego widoczne

jest odej$cie od uznawania stosowania wladczych $rodkdéw przez organ administracji

8 1 Bo¢, Prawo administracyjne, 2005, s. 137.

7 J. Szreniawski, Wstep do nauki..., s. 57.

“8 R. Michalska-Badziak, Organy administracji publiczne - zagadnienia ogélne, [w:] M. Stahl (red.),
Zasady organizacji i dzialania terenowej administracji publicznej. Wstgp do prawa administracyjnego,
Warszawa 1991, s. 36.

“9D. Pelc, Agencie..., [w:] K. Nowacki (red.), Status i pozycja jednostki..., s. 65.

0 p. Wajda, A. Wiktorowska, Agencje..., [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.),
Podmioty..., s. 404.

1], Szreniawski, Wstep do nauki..., s. 57.
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jako szczegdlnego wyrdznika tych podmiotéw z uwagi na to, iz wiele organow
administrujacych moze postugiwaé sie tego typu srodkami®®?. W przestrzeni prawnej
obok organdéw administracji publicznej funkcjonujg zatem organy realizujgce zadania
publiczne i dysponujace srodkami wiadczymi — tj. uprawnieniem do wydawania decyzji
administracyjnych (np. Prezes Agencji Mienia Wojskowego).

Na gruncie orzecznictwa NSA przyjete zostalo kategoryczne stanowisko
odmawiajgce agencjom statusu organow administracji publicznej. Sad zwrdcit uwagg,
iz zaden z przepiséw ustawy o ARIMR nie wskazuje¢, ze jest ona organem administracji
publicznej. Ponadto agencja oraz jej organy lub jednostki organizacyjne nie wykonuja
funkcji zleconych z zakresu administracji publicznej, co wyklucza uznanie jej za organ

administracji publicznej, zgodnie z definicja okre§lona w art. 5 § 1 pkt 3 k.p.a*™>.

5.4.2. Agencje rzadowe a zaklady publiczne

W doktrynie prawa wskazuje si¢ na podobienstwa agencji rzadowych
do zaktadéw administracyjnych (publicznych). Do szczegdlnych wyznacznikdéw ich
statusu prawnego nalezy stosowanie wiladztwa zakladowego (zalezno$¢ zakladowa)
oraz uzytkownicy bedacy odbiorcami ustug oferowanych przez zaktad®.
Uwage zwraca rowniez usytuowanie zakladow w strukturze administracji publiczne;.

Zdaniem D. Pelca, wspdlng cechg powyze; wymienionych podmiotéw jest
wykonywanie zadan o szczegélnej uzyteczno$ci publicznej, np. w obszarze
restrukturyzacji rolnictwa. Dlatego tez agencje sa uznawane za ,,szczeg6lng forme
zaktadu administracyjnego™®. Autor za M. Wierzbowskim stwierdza, iz agencje
od typowych zaktadow administracyjnych odréznia przede wszystkim brak kregu

6

uzytkownikéw oraz brak typowego wiadztwa administracyjnego™®. Wydzielone

zadania publiczne zastgpuja  uzytkownikéow, z kolei zamiast wladztwa

2 M. Stahl, Zagadnienia ogélne, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), Podmioty...,
S. 64.
% Wyrok NSA z 8 czerwca 2006 r., Il GSK 63/06, CBOSA. Podobnie w postanowieniu NSA
z 24 pazdziernika 2012 r., [ OW 121/12, CBOSA.

4 Na wskazane wyrozniki odrézniajace zaklady publiczne od agencji wskazujg takze: P. Wajda,
A. Wiktorowska, Agencje..., [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), Podmioty..., s.412.

2D, Pelc, Agencie..., [w:] K. Nowacki, Status i pozycja jednostki..., s. 64.

% |bidem, s. 64, [za] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 1997, s. 123.
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administracyjnego stosowany jest zespét instrumentéw prawno-ekonomicznych,
umozliwiajacy realizacje zadan®’.

Nauka prawa administracyjnego zalicza zaktad publiczny do podstawowych
form decentralizacji oraz do podstawowej formy organizacyjnej $wiadczenia przez
panstwo ustug w obszarze ochrony zdrowia, nauki i kultury oraz o$wiaty™®
Zaklady publiczne nie podlegaja hierarchicznemu podporzadkowaniu organom
administracji rzqdowej459. Podmioty te mogg by¢ tworzone na podstawie ustaw
(W sposob bezposredni) - np. uniwersytety, lub na podstawie aktéw prawnych
wydanych przez organy administracji publicznej oraz przez podmioty niepubliczne -
np. stowarzyszenia, fundacje, co do zasady po uzyskaniu zezwolenia wlasciwego
organu albo dokonaniu stosownej rejestracji*®.

Czynnikiem odr6zniajacym agencje rzadowe od zakladoéw jest roéwniez stopien
ich samodzielnosci. Jak zauwaza H. Spasowska-Czarny, zaktady s3a podmiotami
samodzielnymi pod wzgledem prawnym, ale takze organizacyjnym, co pozwala na ich
klasyfikowanie do osob prawnych prawa publicznego®®. Jak konkluduje autorka,
samodzielno$§¢ prawna pozwala na wykonywanie tym podmiotom administracji
na wilasng odpowiedzialno$¢, jednak sg zwigzane z panstwem, poniewaz wywodza
z niego swoje istnienie oraz zadania. Ponadto zaklady s3 zwigzane przepisami ustaw
panstwowych i podlegaja nadzorowi panstwowemu. Z uwagi na powyzZsze mozna
uznac je za ,,pochodne podmioty administracji zdecentralizowanej”462.

O ile w przypadku agencji rzadowych samodzielno$¢ prawna na gruncie
przepisOw prawa jest jednolita dla catego zbioru tych podmiotéw, o tyle w przypadku
zaktadow ma ona zréznicowany charakter. Stopniowalny charakter tejze samodzielnos$ci
podkresla J. Zimmermann. Istnieja zakltady wyposazone w pelng zdolno$¢ prawna,
dysponujace najwieksza samodzielno$cig rowniez w stosunku do organu je tworzacego.

Podmioty te maja jednoczesnie status osob prawa cywilnego oraz prawa publicznego,

a wigc zdaniem autora posiadaja osobowos$¢ administracyjnoprawng czego

7 Ibidem, s. 64.

8 P Ruczkowski, Koncepcja aktéw (¢érédel) prawa wewnetrznego w  polskim prawie
administracyjnym, Krakow 2014, s. 63, [za:] J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia
podstawowe, Warszawa 1990, s. 64.

9 A. Bednarczyk, Zaleznos¢ zakladowa, [w:] J. Filipek, Prawo administracyjne w mechanizmie
prawa, Krakow 2012, s. 33.

0 p_ Ruczkowski, B. Rutkowski, Zaklady publiczne..., [w:] L. Bielecki, P. Ruczkowski (red.),
Ustrojowe..., s. 360.

%61 Y. Spasowska-Czarny, Administracyjnoprawny status zakladéw publicznych, Lublin 2014, s. 106,
[za:] E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czesé ogdlna, Torun 2004, s. 221.

%2 H. Spasowska-Czarny, Administracyjnoprawny..., s. 106.
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konsekwencja jest, iz ,przepisy stanowione przez organy tych zaktadoéw (statuty
1 regulaminy) majg samodzielny byt prawny”. Zaklady moga réwniez cechowac si¢
pewng autonomig (autonomia szkoly wyzszej). Sg to podmioty o strukturze i istocie
dziatania podobnej do korporacji 1 w S$wietle pogladow doktryny prawa
administracyjnego taka samodzielno$¢ dyskwalifikuje te podmioty jako zaklady
administracyjne*®,

Nalezy zwroci¢ uwagg, iz o ile w przypadku agencji stwierdzi¢ nalezy zalezno$¢
stuzbowa 1 osobowg od podmiotow nadrzgdnych, o tyle odmoéwi¢ im nalezy tzw.
zaleznosci  zaktadowej 1  zwigzanego z tym  wladztwa  zakladowego.
Wedlug P. Ruczkowskiego wiladztwo zakladowe rozcigga si¢ na uzytkownikow
oraz pracownikéw zakladu i osoby, ktore znajduja si¢ na jego terenie*®*,

Wiadztwo  zakladowe  stanowi  istote  stosunku  administracyjnego
zawigzywanego pomigdzy organami zaktadu i uzytkownikami (destynatariuszami)
oraz podstawe dla organu zakladu do wydawania aktow generalnych (np. regulaminéw
szpitali) oraz indywidualnych skierowanych do uzytkownikéw, a zatem rowniez
do stosowania sankcji*®. Organy zakladu maja mozliwoé¢ zastosowania $rodkow
przymusu lub innych $rodkéw oddzialywania. Powyzsze pozwala na egzekwowanie
od uzytkownikéw okre§lonego typu zachowan, majac na wzgledzie konieczno$é
zapewnienia wlasciwego sposobu udzielania oferowanych $wiadczen (zgodnie z celami
dla ktorych zaktad funkcjonuje). Zakres zalezno$ci zaktadowej odpowiada zakresowi
wiladztwa zaktadowego, a zatem ingerencji organow zakladu w prawa podmiotowe
uzytkownikow*®.

Nawigzanie stosunku zalezno$ci zakladowej nastgpuje z mocy prawa,
na podstawie decyzji, orzeczenia sadowego lub czynnosci faktycznej. W takim samym
trybie rowniez nastapi¢ zmiana tre$ci oraz ustanie stosunku zalezno$ci zakiadowej467.
Sposéb powstania stosunku determinuje prawa 1 obowigzki uzytkownika. Zdaniem
A. Bednarczyka, jezeli przyjecie w poczet uzytkownikow wymaga ztozenia wniosku,
wtedy rozwigzanie stosunku zakladowego rowniez w przewazajacej mierze bedzie

uzaleznione od woli uzytkownika. Z kolei w przypadku zawigzania stosunku

%63 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 203

%4 p_Ruczkowski, Koncepcja aktéw (2rédel) prawa wewnetrznego..., s. 63.

®7. Leonski, Zarys prawa..., 2004, s. 83.

%6 A, Bednarczyk, Zaleznos¢ zakladowa, [w:] J. Filipek, Prawo administracyjne..., s. 48.

7 p_ Ruczkowski, B. Rutkowski, Zakiady publiczne..., [w:] L. Bielecki, P. Ruczkowski (red.),
Ustrojowe..., s. 359.
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zaktadowego na podstawie decyzji administracyjnej lub orzeczenia sadu, uzytkownik
nie zawsze bedzie mial mozliwo$¢ rozwiazania takiego stosunku zaleznosci*®.

E. Ochendowski zwraca uwage na zroznicowane uksztalttowanie prawnej
regulacji dopuszczania obywateli do §wiadczen oferowanych przez zaktady. Przepisy
prawa moga ustanawia¢ dla podmiotdw prawo zabezpieczajace im S$wiadczenia
okreslonego rodzaju. Przepisy moga rowniez ustanawiaé¢ prawny obowigzek korzystania
ze Swiadczen zakladow. Dodatkowo przepisy prawa mogg nie tworzy¢ prawa
podmiotowego, jak rowniez nie tworzy¢ obowigzku do korzystania ze swiadczen*®.

Przedstawiajac charakter prawny zakladow publicznych i poréwnujac go do
agencji rzagdowych, nalezy takze odnies¢ si¢ do struktury wewnetrznej tych podmiotow,
w sktad ktorych wchodzg co do zasady jednoosobowe organy kierownicze (np. rektor
uczelni). Funkcjonuja rowniez organy kolegialne opiniodawcze/wspotdecydujace
(np. rady biblioteczne przy bibliotekach). Ponadto niektore zaktady publiczne
dopuszczaja zarzadzanie zakladem przy wspotudziale uzytkownikow (np. szkotly
wyzsze poprzez udziat studentéw w tworzeniu samorzadu studenckiego)470.

Zdaniem M. Wierzbowskiego i A. Wiktorowskiej organy jednoosobowe
zakladow nie s3 organami administracji panstwowej, a jedynie organami zakladow
1 dzialaja w ich imieniu. Wymaga jednak podkreslenia, iz w zakresie, w jakim sprawuja
one funkcje administracji publicznej, beda one stosowaty przepisy regulujace dziatanie
organdw panstwa, tj. przepisy k.p.a. oraz ustawy o postepowaniu egzekucyjnym

w administracji**.

5.4.3. Agencje rzadowe a fundacje prawa publicznego

Fundacje prawa publicznego uznawane s3 za podmioty administracji

472

zdecentralizowanej™ . Fundacje sa podmiotami prawa publicznego, o czym przesadza

ustawowy sposOb ich tworzenia oraz wyposazenie przez panstwo lub inny podmiot

%8 A, Bednarczyk, Zaleznos¢ zakladowa, [w:] J. Filipek, Prawo administracyjne..., s. 47.

%9 E_Ochendowski, Prawo administracyjne..., 2013, s. 264.

40 A Puczko, [w:] W. Jakimowicz, Przewodnik po prawie administracyjnym, Warszawa 2016,
S. 284,

1 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, s. 103.

42 M. Stahl, Inne podmioty administrujgce, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.),
Podmioty..., s. 518-519.
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prawa publicznego w majatek stuzacy realizacji celow wpisujacych si¢ w dziatania

wladzy publicznej*”.

S. Fundowicz zwraca uwage, iz dla powstania ,,zdolnej prawnie” fundacji
niezbe¢dne s3:

a) akt zatozycielski fundatora. Fundatorem jest osoba fizyczna, osoba prawna prawa
prywatnego lub wigkszo$¢ oséb prawnych prawa publicznego. Akt zatozycielski
zawsze przybiera pisemng forme, tj. ustawy, aktu administracyjnego albo
oswiadczenia woli w zwigzku z czynnoscig prawna;

b) uznanie ze strony wladzy panstwowej. Zezwolenie panstwowe udzielane jest na
podstawie aktu administracyjnego, na podstawie ktorego fundacji ,,uzycza si¢
zdolno$ci prawnej”. W ten sposdb nadany zostaje jej charakter fundacji prawa
publicznego. Wydanie zezwolenia nalezy do swobodnego uznania wlasciwego
organu. Nie jest ono udzielane, gdy majatek fundacji nie stanowi gwarancji
realizacji dlugoterminowych celow fundacji lub dziatalno$¢ fundacji narazataby
dobro wspdlne na niebezpieczenstwo’ .

Przepisy ustaw tworzacych fundacje nie wskazuja, czy sa podmiotami
niezaleznymi lub samodzielnymi (mimo, iz s3 wyposazone w 0sobowos$¢ prawna).
Jednak dzialalno$¢ podlega nadzorowi Prezesa RM i wlasciwych ministrow
analogicznie jak w przypadku agencji*”>. Nadzor panstwowy przyjmuje forme nadzoru
prawnego, ktory ukierunkowany jest na badanie realizacji przez fundacje statutowych
zadan 1 ich zgodnos$ci z interesem publicznym 1 negatywng praworzadnos$cia.
Ponadto fundacje podlegaja nadzorowi finansowemu w przypadku korzystania z dotacji
z budzetu panstwa’’®,

Tworzenie fundacji w drodze ustawy, realizacja zadan publicznych oraz nadzor
sprawowany przez organy panstwa maja $wiadczy¢ o publicznoprawnym charakterze
tych podmiot(’)w477.

Ponadto cechg fundacji prawa publicznego jest wyposazenie we wladcze

uprawnienia. Ich przyznanie stanowi wyjatek a nie regule z uwagi na to, iz nie jest to

48 K. Sawicka, Gospodarka finansowa niektérych jednostek sektora finansow publicznych,

[w:] C. Kosikowski, E. Ruskowski (red.), Finanse publiczne i prawo finansowe, Wydanie 2, Warszawa
2006, s. 476.

4% 5. Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej w Polsce, Lublin 2005, s. 272-273.

45 M. Stahl, Inne podmioty administrujgce, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.),
Podmioty..., s. 519.

%76 5. Fundowicz, Decentralizacja administracji..., s. 274.

47 M. Stahl, Inne podmioty administrujgce, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.),
Podmioty..., s. 519.
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niezbedne przy realizacji celow fundacji®

. W postanowieniu WSA z dnia 14 lutego
2006 r.*”® zwrocono uwage, iz sa fundacje, ktore zostaly uprawnione na podstawie
przepisOow ustaw do wydawania decyzji administracyjnych. Beda nimi: Zakltad
Narodowy imienia Ossolinskich powstaly zgodnie z ustawy z dnia 5 stycznia 1995 r.
o fundacji - Zaktad Narodowy imienia Ossolinskich*° albo Centrum Badania Opinii
Spotecznej utworzone ustawg z dnia 20 lutego 1997 r. o fundacji - Centrum Badania
Opinii Spolecznej481.

Zdaniem A. Miru¢, fundacje prawa publicznego to formy organizacyjne
przypominajace zakltady publiczne®®. Jednak w opinii E. Ochendowskiego fundacje
prawa publicznego nalezy odr6zni¢ od zakladu publicznego tym, ze jej cel zostat
w sposob trwaty okreslony w akcie fundatora, na podstawie ktoérego ustanowiono
fundacj¢ [zatem analogicznie jak w przypadku agencji rzadowej — aut.]. Z kolei cel
zaktadu, jego organizacja i istnienie uzaleznione jest od decyzji podmiotu tworzacego

zaklad, z inicjatywy ktorego zaktad moze zosta¢ zniesiony lub przeksztatcony*®.

5.4.4. Agencje rzadowe a urzedy centralne

Przywotanie w niniejszym rozdziale urzedow centralnych jest o tyle znaczace
poniewaz sposrod wszystkich wspomnianych organéw i instytucji, wlasnie urzedy
wykazuja konstrukcje prawng najbardziej zblizong do agencji rzagdowych.

Nalezy jednak zauwazy¢, iz urzedy centralne w przeciwienstwie do agencji
rzadowych stanowig bardzo szeroki katalog podmiotdw, postugujacych sie
zroznicowanymi nazwami (np. urzad, komisja, inspektor, komitet, dyrektor), co moze
sugerowac ich jednoosobowy lub kolegialny charakter, jednak podobnie jak agencje
tworzone sg na podstawie ustaw.

W literaturze przedmiotu zwraca si¢ uwagg¢ na konieczno$¢ rozgraniczenia

dwoch pojeC: ,urzqd centralny” oraz ,centralny organa administracji rzgdowej”.

478 E. Ochendowski, Fundacje prawa publicznego - nowy podmiot administraciji, [w:] H. Olszewski,
B. Popowska (red.), Gospodarka. Administracja. Samorzqd, Poznan 1997, s. 358.

479 postanowienie WSA w Warszawie z dnia 14 lutego 2006, VI SA/Wa 318/05, CBOSA.

“80 Tekst jedn.: Dz. U. z 2017 r. poz. 1881.

“1Dz. U. 21997 r. Nr 30, poz. 163 z p6zn. zm.

82 A. Mirué, Wielos¢ podmiotéw administrujgcych, [w:] J. Bo¢, A. Chajbowicz, Nowe problemy
badawcze w teorii prawa administracyjnego, Wroctaw 2009, s. 341.

8 E. Ochendowski, Prawo administracyjne..., 2013, s. 269.
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W pierwszym przypadku mowa bedzie o ,,zbiorze osob i srodkéw danych organowi

do pomocy” natomiast centralnym organem bedzie kierownik urzedu*®’.

M. Cherka i M. Wierzbowski w nastepujacy (ogolnikowy) sposdb kategoryzuja
sprawy nalezace do wlasciwosci rzeczowej urzedow centralnych:

a) standaryzacja metod opisujacych rzeczywistos¢ w zwigzku z administrowaniem,
jak rowniez gromadzenie oraz przetwarzanie danych informacji o podstawowych
zasobach kraju (np. statystyka publiczna, sprawy geodezji i katastru);

b) zadania wynikajagce z dawnych monopoli panstwowych oraz reglamentacji
dziatalnosci gospodarczej (np. gospodarowanie zt6z, wydobycie kopalin);

€) porzadek publiczny i bezpieczenstwo panstwa (np. straz pozarna, shuzba celna, drogi
krajowe i autostrady);

d) ochrona dobr majatkowych i osobistych obywateli (np. nadzor budowlany, ochrona
konkurencji i konsumentow);

e) piecza nad wykonywaniem obowigzkow wzglgdem panstwa albo w stuzbie
publicznej (np. zamoéwienia publiczne, kontrola skarbowa)*®.

E. Zielinski zwraca uwage, 1z urzgdy centralne ,stanowig nie tylko
organizacyjnie rozbudowany sktadnik centralnej administracji rzadowej, ale takze
bardzo wazny merytorycznie czynnik tej administracji. W gestii tychze urzedow leza
bowiem czgsto kwestie zasadniczej wagi, o ogromnym znaczeniu dla funkcjonowania
organizmu panstwowego, nie ustepujace ranga sprawom zarzadzanym w ramach
resortow administracji”. Wedlug autora dla omodwienia pozycji urzgdow centralnych
w systemie administracji rzadowej, niezbedne jest jej rozpatrywanie w sferze
wykonawczej 1 realizacyjnej w odniesieniu do polityki administracyjnej rzadu*®®,
Zdaniem M. Waszak, urzedy funkcjonuja w wyspecjalizowanych obszarach majacych
wplyw na spoleczno — ekonomiczny wymiar funkcjonowania panstwa. Urzgdy nie
uczestniczg w politycznych procesach kierowania*®’. Z kolei jak twierdzg M. Cherka
I M. Wierzbowski, urzedy sa czeScig roznego typu sieci europejskich czy tez unijnych
systemOw wczesnego ostrzegania 1 wymiany informacji zatem biorg udziat

w administrowaniu na szczeblu ponadnarodowym. Tym samym urzedy przestaja

funkcjonowac jako wylacznie ,,wykonawcze” podmioty jakimi sg chociazby agencje

8 M. Chmaj, G. Herc, Centralne organy..., [w:] M. Chmaj (red.), Prawo administracyjne..., s. 128.
% M. Cherka, M. Wierzbowski, Centralne organy administracji panstwowej, [w:] R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Podmioty..., s. 282-283.

88 . Zielinski, Administracja rzgdowa..., s. 15-76.

81 M. Waszak, Struktury administracji rzqgdowej..., [w:] J. Itrich-Drabarek, A. Filak, K. Mroczka (red.),
Administracja rzqdowa XXI wieku..., S. 26.
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8 Drugi z pogladow wydaje si¢ jednak bardziej przekonujacy gdyby na

rzadowe
ewentualng polityczng sfer¢ dzialalnosci urzeddéw spojrze¢ z punktu widzenia
charakteru relacji prawnoustrojowych urzgdoéw 1 organdéw administracji rzadowej
przyjetych na gruncie ustawy o r.m.

Zgodnie z art. 35 ust. 1 ustawy o r.m., minister do ktérego zakresu dziatania
nalezy sprawowanie nadzoru nad okreslonym urzedem centralnym, przedstawia sprawy
dotyczace tego urzgdu na posiedzeniu Rady Ministréw. Nalezy zauwazy¢, iz urzedy
centralne wykazujg cechy prawnoustrojowe charakterystyczne rowniez dla agencji
rzagdowych. Przyktadowo nadzor nad urzedami sprawuja organy administracji rzadowe;j,
natomiast jego srodki oraz zakres okreslaja ustawy.

Urzedy centralne odpowiadaja za wykonywanie administracji publicznej
w poszczegdlnych dziatach administracji rzadowej, a zatem podlegaja ministrom
odpowiedzialnym za te dzialty w rzadzie. Niewielka liczba urzedow (z uwagi
na tendencje do ograniczania ich liczby do niezbednego minimum) jest takze
bezposrednio podporzadkowana Prezesowi RM. Taki status majg organy regulacyjne,
odpowiedzialne za sprawowanie nadzoru nad rynkami regulowanymi, ktére co do
zasady powinny by¢ uniezaleznione od polityk resortowych, a nawet w sposob
bezwzgledny oddzielone od polityki*®. Ponadto urzedy centralne moga podlegaé
Radzie Ministrow.

Organy sprawujace nadzor maja wplyw na powolywanie kierownikow urzedow
centralnych, jak rowniez na strukture tych urzeddéw, ich ogniwa terenowe oraz kierunki
dziatalno$ci wykonywanej przez te urzedy**. Przyktadowo konieczne jest przedltozenie
przez ministra wniosku do Prezesa RM o nadanie urzedowi statutu, jak rdéwniez
o powotanie i odwotanie kierownika urzedu centralnego oraz jego zastgpcoOw (art. 35
ust. 1-2 ustawy o r.m.). Ministrom przystuguje uprawnienie do wydawania
kierownikom urzedow centralnych wigzacych wytycznych 1 polecen w celu
dostosowania zasad 1 kierunkéw dziatania nadzorowanych urzgedow do polityki
ustalonej przez Rade Ministrow (art. 34a ust 1 ustawy o r.m.).

Podobienstwa urzedow do agencji widocznie sg takze w stosowanych prawnych
formach dziatania. Organom (urzedom) przystuguje uprawnienie do wydawania decyzji

administracyjnych. Ponadto moga wydawaé akty kierownictwa wewngtrznego,

% M. Cherka, M. Wierzbowski, Centraine organy administracji panstwowej, [w:] R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), Podmioty..., s. 289-290.

8 H. 1zdebski, M. Kulesza, Administracja..., s. 132.

0 g Zielinski, Administracja rzqgdowa..., s. 5.
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przyktadowo:  zarzadzenia, = wytyczne, standardy, regulaminy, instrukcje.
Realizujg rowniez czynno$ci materialno-techniczne oraz reprezentuja Skarb Panstwa

w obrocie cywilnoprawnym?®*,

1 M. Cherka, M. Wierzbowski, Centraine organy administracji panstwowej, [w:] R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), Podmioty..., s. 287.
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ROZDZIAL VI. PRAWNE FORMY DZIALANIA AGENCJI RZADOWYCH

6.1. Uwagi ogolne

W ramach niniejszej rozprawy konieczne jest przedstawienie prawnych form
dziatania stosowanych przez agencje rzadowe, ktére umozliwiajg realizacj¢ zadan przez
te podmioty. Jak zostalo wskazane stanowig one jeden z kluczowych wyznacznikow
statusu prawnego agencji rzadowych.

Stosowanie w obrebie administracji publicznej instrumentéw cywilnoprawnych
obok administracyjnoprawnych stanowi przedmiot licznych polemik przedstawicieli
doktryny prawa administracyjnego. Wigkszo$¢ autoréw jest zgodnych, co do faktu,
ze prawo cywilne w coraz wigkszy stopniu probuje zastgpowaé mechanizmy
administracyjnoprawne i jest to trend nicunikniony, a nawet korzystny, zastrzegajac
jednak, iz publicznoprawne formy pozostang podstawowymi formami dziatania
administracji. Zdaniem J. Wyporskiej-Frankiewicz formy dwustronne ,,mimo, ze tak
odmienne od tradycyjnych narzedzi, ktérymi postuguje si¢ administracja i do ktoérych
tak bardzo si¢ przyzwyczaila — zadomowily si¢ w codziennej praktyce administracji”.
Autorka zauwaza, ze nie jest to remedium na wszelkie bolaczki, jednak ich
wykorzystywanie ,,daje szanse¢ w duzym stopniu zniwelowa¢ powszechny wspodtczesnie
kryzys akceptacji dziatan podejmowanych przez administracje”*%. Z kolei B. Jaworska-
Debska zwraca uwagg na przyjmowanie przez administracje¢ pozycji réwnorzedne)
wobec jednostki. Polega ona na zabieganiu o partnera prywatnego dysponujacego
potencjatem ekonomicznym umozliwiajacym realizacj¢ zadania publicznego493.
R. Godlewski oraz H. Kisilowska stwierdzaja, iz ,,prawo cywilne pelni w dziataniach
administracji role pomocnicza, podczas gdy podstawg prawng dziatania administracji
publicznej sa przepisy prawa administracyjnego”. Zdaniem autoréw, administracja
moze wykorzystywa¢ do realizacji zadan publicznych istniejace instytucje prawa

cywilnego lub tez moze je modyfikowaé¢ 1 przystosowywaé na potrzeby prawa

92 ). Wyporska-Frankiewicz, Publicznoprawne formy dzialania o charakterze dwustronnym, \Narszawa
2010, s. 337.

93 B, Jaworska-Debska, Umowy we wspélczesnej administracji, [w:] J. Bo¢, L. Dziewiecka-Bokun (red.),
Umowy w administracji, Wroctaw 2008, s. 14.
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administracyjnego, a nawet kreowa¢ ich nowe rodzaje ,,w oparciu o cywilistyczny
model dziatania i relacje oparte na podstawowej zasadzie rownorzednosci™***.

Odzwierciedleniem powyzszej tezy moga by¢ agencje rzagdowe, ktére w ramach
swojej dziatalno$ci odpowiadajg za wdrazanie funduszy Unii Europejskiej.
Agencje zawieraja umowy cywilnoprawne, ktdrych przedmiotem jest realizacja
przedsigwzigcia objetego dofinansowaniem. Jednak przyznanie dofinansowania odbywa
si¢ na podstawie uprzednio wydanej decyzji.

Dla zachowania przejrzystosci wywodu zostang przedstawione poglady
doktryny prawnej w zakresie pojecia ,prawne formy dziatania administracji”,
by nastepnie wskaza¢ ich dwie kategorie pojeciowe wedlug podziatu na publiczno —
1 prywatnoprawne. Obejmuja one podstawowe formy stosowane przez agencje rzadowe,
tj. decyzje administracyjne oraz umowy cywilnoprawne, jak rowniez majace charakter
pomocniczy: czynno$ci materialno-techniczne oraz dziatania spoteczno-organizatorskie.

Przyjeta klasyfikacja uwzglednia formy prawne wynikajace z aktualnie
obowigzujacych przepisow prawa konstytuujacych agencje. Prima facie nalezatoby
przyjac, iz sa to typowe dla administracji publicznej formy dziatania. Nie mniej jednak
analiza ich stosowania w dziatalno$ci agencji, pozwala na wskazanie pewnych
,,0s0bliwosci” w ich konstrukcji prawne;j.

Uzupelnienie niniejszego rozdzialu stanowi problematyka prawnych form
dziatania stosowanych w sferze wewnetrznej dzialalno$ci agencji. Nalezy zauwazyc,
iz praktyka tworzenia aktow prawa wewngtrznego obejmuje w szczegdlnosci akty,
ktorych adresatami sg podmioty usytuowane w uktadzie organizacyjnym agencji.
Nie mozna zignorowac jednak tendencji do tworzenia aktéw, ktdre sa skierowane do
podmiotdw ,,poza administracja”, nie przejawiajacych zaleznosci stuzbowej 1 osobowej
w stosunku do organdéw agencji.

Celem niniejszego rozdziatu jest udowodnienie tezy, iz w obrocie prawnym
stosowane sa prawne formy dzialania, odpowiadajace specyfice zadan realizowanych
przez agencje, przy czym konstrukcja niektorych z nich odbiega od ich klasycznego

pojmowania na gruncie nauki prawa administracyjnego.

% R. Godlewski, H. Kisilowska, Przenikanie sie prawa administracyjnego i prawa cywilnego
na przykladzie gospodarki nieruchomosciami i prawa budowlanego, [w:] A. Doliwa, S. Prutis (red.),
Wypieranie prawa administracyjnego przez prawo cywilne, D. Kijowski, P. J. Suwaj, Kryzys prawa
administracyjnego?, Tom 3, Warszawa 2012, s. 43-44.
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6.2. Problematyka stanowienia aktow normatywnych w kontekscie dzialania
agencji rzadowych

W art. 93 ust. 1 ustrojodawca konstytucyjny wskazat, iz do prawa wewnetrznego
zaliczy¢ nalezy uchwaty Rady Ministréw oraz zarzadzenia Prezesa RM 1 ministrow,
ktoére maja charakter wewnetrzny i obowigzuja tylko jednostki organizacyjnie podlegle
organowi wydajagcemu te akty. Powyzszego katalogu nie mozna traktowaé jako
zamknigtego. Zostalo to potwierdzone w orzecznictwie TK, ktory stwierdzit,
iz system aktoéw prawa wewnetrznego, w przeciwienstwie do aktow - zrodet prawa
powszechnie obowigzujacego, ma charakter systemu otwartego (w podmiotowym
zakresie). Za trzon tego systemu uznaé nalezy oczywiscie akty, o ktorych mowa
w art. 93 ust. 1, jednak nie ma konstytucyjnego zakazu, aby w przepisach ustawowych
zostaly zawarte upowaznienia dla innych podmiotéw do stanowienia zarzadzen oraz
uchwal Iub tez aktow odmiennie nazwanych,” jednak odpowiadajacych cechom
charakterystycznym aktu o charakterze wewnetrznym®®>,

TK w wyroku z 10 czerwca 2003 r. wskazal, iz za uznaniem aktu prawnego
za zrodlo prawa przemawia, ustanawianie w jego ramach norm 0 charakterze
generalnym i abstrakcyjnym oraz mozliwo§¢ zastosowania sankcji przymusu
panstwowego. Trybunat zwrocit uwage na podstawe prawng dla ustanowienia aktu.
Nalezy bowiem wyr6zni¢ normy ustanowione na podstawie normy kompetencji
prawodawczej, nalezacej do danego systemu prawnego i nakazujacej przestrzeganie
ustanowionego aktu prawnego, w innym przypadku — normy ustanowione przez
podmiot bez takiej podstawy, jednakze ich istnienie zostalo uznane w taki czy inny
sposob przez normy prawne. Podstawe dla ustanowienia aktu prawotworczego stanowi
norma kompetencyjna wyrazona w akcie prawotworczym wyzszego rzedu, ktorym dla
aktu podstawowego stanowi¢ bedzie ustawa lub konstytucj a*%_ Konieczne jest rbwniez
ustalenie czy akt zostat ustanowiony jednostronnie 1 okresla wtadcza pozycje adresatow,

czy tez akt okre$la wzajemne prawa 1 obowigzki podmiotow dysponujacych

% Wyrok TK z 1 grudnia 1998 r., K 21/98, OTK ZU 7/1998, poz. 116.

% W przypadku agencji w Stanach Zjednoczonych ich funkcja prawotworcza zalezy od delegacji
wladzy prawodawczej, ktora decyduje o jej przekazaniu, jak réwniez o odwotaniu w okreslonym
czasie. Administrative Procedure Act (APA) okresla procedur¢ dzialania federalnych agencji
administracyjnych, natomiast dla agend stanowych beda nimi stanowe akty prawne. Agencja
administracyjna zanim ustanowi normy prawne, przeprowadza 30 dniowe publiczne konsultacje
(providing notice) w celu zebrania opinii. Po uwzglgdnieniu opinii, formulowana jest ostateczna wersja
norm, ktore nabieraja mocy po opublikowaniu w Federal Registers (R. Tokarczyk, Zarys prawa
Standéw Zjednoczonych Ameryki, Lublin 1996, s. 59).
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mozliwos$cig wyrazenia w sposob dorozumiany lub wyrazny swojej woli w kwestii
zwigzania si¢ tym aktem. Jezeli akt ustanawiajacy normy stanowi przedmiot woli jego
adresatow, przyja¢ nalezy, przyja¢ nalezy jego umowny charakter, a wigCc wykluczenie
jego normatywnego waloru. Kluczowe znaczenie ma wystepowanie szczegodlnego
stosunku prawnego pomigdzy podmiotem stanowigcym dany akt oraz jego adresatem,
ktorego tre$¢ obejmuje np. prawo do jednostronnego stanowienia norm abstrakcyjnych
i generalnych majacych charakter wigzacy dla stron stosunku prawnego497.

Jak stusznie zauwaza P. Ruczkowski, forma oswiadczen woli podmiotéw
administrujacych zalezy od skfadu organu wydajacego takowe o$wiadczenie®®.
Dlatego tez w przypadku organdw monokratycznych agencji, tj. Prezesow beda nimi
w szczegolnoSci zarzadzenia oraz decyzje, natomiast uchwaly w odniesieniu
do organoéw kolegialnych - rad nadzorczych (oraz innych organow kolegialnych,
o ile zostaty utworzone w ramach agencji).

Akty wydawane przez organy agencji moga mie¢ charakter  zaréwno
normatywny (ich tre$¢ wyrazaja normy generalne i abstrakcyjne 1 sa skierowane do
okreslonej grupy adresatow) oraz nienormatywny. Przykltadowo zarzadzenie Prezesa
stanowi¢ bedzie ,jednostronna decyzja prawotworcza upowaznionego organu”*®,
nie wymagajaca uprzednich konsultacji z innym organem. Z kolei w przypadku uchwat
organu kolegialnego, niezbedne jest wyrazenie zgody przez wigkszos¢ jego cztonkoéw
okreslona w regulaminie organu, przy czym przyjecie uchwaly powinno zostac
poprzedzone roboczymi ustaleniami jej tresci.

Za dwa podstawowe akty prawotworcze odnoszace si¢ do funkcjonowania
agencji uzna¢ nalezy regulaminy i statuty stanowigce zatacznik, kolejno do: zarzadzenia
Prezesa, zarzadzenia lub rozporzadzenia Prezesa RM lub wtasciwego ministra.

Normatywna tre$¢ posiadaja takze akty kierownictwa wewngtrznego.
Ponownie pomocne okazuje si¢ orzecznictwo TK, w ktorym zwrocono uwage, 1z sg one
aktami normatywnymi (pomimo swojej wadliwosci), szczegdlnie wtedy gdy na ich
podstawie podejmowane sg decyzje stosowania prawa w okre§lonych sprawach.
Jak argumentuje Trybunat na tak szerokie rozumienie aktu normatywnego wplyw ma
w gléwnej mierze praktyka prawotworcza przyjeta w obrebie otwartego systemu aktow

normatywnych. Bezkompromisowe zawe¢zanie zasiggu aktow normatywnych wylacznie

“T Wyrok TK z 10 czerwca 2003 r., SK 37/02, OTK ZU 6A/2003, poz. 53.
%8 p_Ruczkowski, Koncepcja aktéw (¢rédel) prawa wewnetrznego..., s. 302.
9 1bidem, s. 185.
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do aktow ustawodawczych i aktéw podstawowych wydawanych na ich podstawie,
spowodowatoby  pozostawienie = poza  kontrola  legalnos¢  wielu  aktéw

prawotw()rczychsoo.

6.3. Pojecie prawnych form dzialania

W prawie administracyjnym zwrot ,.forma” nalezy odnosi¢ do kategorii
podejmowanego dziatania 1 utozsamia¢ z takimi kategoriami prawa cywilnego,

jak ,umowa”, ,wyrok” czy tez .akt notarialny”.

W publikacjach naukowych
poswieconych prawnym formom dziatania administracji najwigkszym uznaniem cieszg
si¢ wyniki badan J. Staro§ciaka. Autor wskazuje na szerokie rozumowanie tychze form
jako ,,stworzonych przez caly system prawa” natomiast owa forme¢ definiuje jako
»prawnie okreslony typ konkretnej czynnosci organu administracyjnego”, bez wzgledu
na to w jakim zakresie dzialania administracji czynno$ci wystepuja oraz w jaki sposob
s3 powigzane z innymi czynnoéciamiSoz. Wspotczesnie K. Ziemski prawng forme
dziatania administracji publicznej definiuje jako ,,wyodrgbniony badz dajacy sie
wyodrebni¢, prawem okreslony, o utrwalonych cechach typ czynno$ci konwencjonalne;j
badZz faktycznej, badz zesp6l takich czynnos$ci”. Czynno$ci wykonywane sa przez
podmiot powotany do wykonywania zadan z zakresu administracji publicznej
(lub zespdt takich podmiotéw) oraz w celu ich realizowania®®,

K. Buczynski zwraca uwageg, iz o ile pojgcie prawnej formy dziatania
administracji zostalo sformulowane w doktrynie prawa administracyjnego w sposob
w miar¢ jednolity, o tyle katalog tego typu form jest przedmiotem polemik i dyskusji.
Owa réznorodnos¢ jest spowodowana brakiem precyzyjnych uregulowan okreslajacych
dzialania administracji, jak rowniez ze wzgledu na fakt, iz czgs¢ z tych dziatan
przejawia cechy zréznicowanych form funkcjonowania administracji. Istotne znaczenie
ma réwniez ewoluowanie funkcji, zadan i1 celow administracji publicznej czego

.. , R . .. . . 4
konsekwencjg jest rOwniez zmiana form jej dziatania®®.

%% Orzeczenie TK z 7 czerwca 1989 r., U 15/88, OTK ZU 1989, poz. 10.

0L J, Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 45 [za:] J. Starosciak, Prawne formy dziafania
administracji, Warszawa 1957, s. 14.

%02 3. Starosciak, Prawne formy i metody dzialania administracji, [w:] T. Rabska, J. Letowski, System
prawa administracyjnego, Tom I1l, Ossolineum, 1978, s. 39-40.

%083 K. ziemski, Indywidualny akt administracyjny jako forma prawna dzialania administracji, Poznan
2005, s. 138.

%4 K. Buczynski, Status prawny..., s. 60.
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Na podobny, ewoluujacy charakter prawnych form dziatania administracji
uwage zwrocita E. Pierzchala, stwierdzajac, iz zakres zadan administracji, zarowno
jezeli chodzi o administracj¢ rzadowa, jak i samorzadowa ulega cigglym zmianom.
Ewolucja zadan ma swoje odzwierciedlenie takze w ewolucji form dziatania
administracji®®.

W zadnym z aktéw prawnych ustawodawca nie okreslit prawnych form
dziatania administracji publicznej. W konstytucji uregulowano jedynie kwesti¢ aktow
normatywnych wydawanych przez organy administracji, w k.p.a. zawarto unormowania
dotyczace decyzji administracyjnych i postanowien natomiast w ustawach ustrojowych
dotyczace porozumief administracyjnych®®.

Zdaniem J. Bocia kategorie form dzialania administracji publicznej sa rdzne,
moga one by¢ zard6wno ograniczane, jak i1 rozszerzane ,,w zalezno$ci tego, co si¢
rozumie przez administracje publiczng oraz jak rozumie si¢ stosunek tej administracji
do prawa”. W opinii autora inny bedzie katalog prawnych form dzialania administracji
publicznej w przypadku, gdy jest ona sprowadzana jedynie do funkcji wykonywania
prawa, z kolei inny bedzie katalog, gdy administracja publiczna bgdzie uymowana jako
dziatalno$¢ tworcza, podejmowana przez organy administracji publicznej nastawione
nie tylko na wierne i doktadne wykonywanie prawa, ale rowniez realizowanie zadan
publicznych w sposéb tworczy 1 samodzielny507.

Nalezy podkresli¢, iz J. Staro$ciak jest autorem najbardziej spopularyzowanej
w literaturze przedmiotu, klasyfikacji prawnych form dziatania w sferze zewnetrznej
dzialania administracji publicznej. Autor zaliczyt do nich:

1) stanowienie ogo6lnie obowigzujacych przepisow;

2) zawieranie porozumien administracyjnych;

3) wydawanie aktow administracyjnych

4) zawieranie umow;

5) prowadzenie dziatalnosci spoteczno - organizatorskiej;

6) wykonywanie czynno$ci materialno - technicznych.

%5 E. Pierzchata, Czynniki ksztaltujgce rozwdj form prawnych dzialania  administracji,
[w:] L. Zacharko, A. Matana, G. Laszczyca (red.), Ewolucja prawnych form administracji publicznej,
Ksiega jubileuszowa z okazji 60 rocznicy urodzin Ernesta Knosali, Warszawa 2008, s. 225.

506 A Adamczyk, Publicznoprawne formy dzialania administracji. Teoria i praktyka, \Warszawa 2012,
s. 15.

7§ Bo¢, Prawo administracyjne, Wydanie 11, 2005, s. 327.
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Z kolei w sferze wewngtrznej, cechujacej si¢ zalezno$cig sluzbowa podmiotow
wyrézni¢ nalezy w szczegdlnosei polecenia stuzbowe™.

Szerszy katalog prawnych form dziatania zaproponowal L. Bielecki,
ktory zauwaza, iz prawne formy dziatania administracji opierajg si¢ na prawnie
dozwolonych zachowaniach zaré6wno na zewnatrz jak i1 wewnatrz administracji
bedacych np. aktami zewngtrznymi lub aktami wewnetrznymi administracji, za pomocg
ktorych administracja okresla swojg wtadczo$¢ zewnetrzng jak 1 strukturg wewnetrzna.
Prawne formy dzialania majg wi¢c walor sformalizowania. Autor do prawnych form
dzialania administracji zalicza akty administracyjne, akty normatywne, czynnosci
cywilnoprawne, porozumienia administracyjne, ugody, promesy oraz dziatania
spoteczno-organizatorskie 1 czynnos$ci faktyczne. Dokonuje rowniez podziatu
powyzszych form na formy wladcze oraz formy niewtadcze dziatania administracji.
Do form witadczych nalezy zaliczy¢ akty normatywne, akty administracyjne i wybrane
czynnoéci materialno-techniczne. Pozostate formy maja charakter niewtadczy®®.

Nalezy podkresli¢, iz agencje rzadowe postuguja si¢ rowniez tzw. faktami
administracyjnoprawnymi, bedacymi czynno$ciami nieformalnymi o techniczno-
organizacyjnym charakterze. Nalezy do nich zaliczy¢ prowadzenie analiz,
opracowywanie dokumentacji przetargowej, zbieranie oraz przetwarzanie danych®®.

E. Ochendowski podkresla, iz przepisy prawa reguluja sposob postepowania
oraz $rodki dzialania poszczegdlnych podmiotéw administrujacych, natomiast dziatania
administracji stanowig przedmiot kontroli. Czynnos$ci faktyczne takze moga stanowic
przedmiot kontroli. W opinii autora muszg by¢ oparte na prawie 1 mogg rodzi¢
okreslone skutki prawne. Autor klasyfikuje formy dziatania administracji publicznej na
czynno$ci prawne oraz inne dzialania administracji, ktére nie polegaja
na wydawaniu aktdow prawnych 1 nie stanowigce czynno$ci prawnych.
Czynno$¢ prawng nalezy rozumie¢ jako objawienie woli organu administracji celem
wywotania skutkéw prawnych. Roznica pomiedzy czynnoscig prawng oraz inng forma
dziatania administracji tkwi w tym, iz czynno$¢ prawna ma wywota¢ okreslone skutki
prawne, natomiast w odniesieniu do pozostatych dziatan administracji skutek nastepuje

tylko czasami 1 nie stanowi one bezposredniego celu dziatania.

%08 J. Starosciak, Prawne formy..., [w:] T. Rabska, J. Letowski, System prawa..., s. 45.

%09 . Bielecki, Prawne formy i metody dzialania administracji, [w:] M. Zdyb, J. Stelmasiak (red.)
Prawo administracyjne. Czegs¢ ogdlna, ustrojowe prawo administracyjne, wybrane zagadnienia
materialnego prawa administracyjnego, Warszawa 2016, s. 199.

0D Pelc, Agencje..., [w:] K. Nowacki (red.), Status i pozycja jednostki..., s. 55.

154



Czynnosci prawne wystepuja wtedy, gdy administracja dziata wladczo
(czynno$ci administracyjnoprawne regulowane prawem administracyjnym) oraz
niewladczo (postugiwanie si¢ czynno$ciami prawa cywilnego).

Innymi dziataniami administracji publicznej s3:

1) dziatania spoleczno - organizatorskie, przyktadowo: akcje spoleczne, instruktaze
gospodarcze, stanowig one ,spoteczne formy administrowania, nie poparte
przymusem panstwowym’’;

2) dziatania faktyczne okre$lane réwniez jako czynno$ci materialno-techniczne -
np. prowadzenie rejestrow, ewidencji,

3) zwykle poswiadczenia®™.

W opinii Z. Niewiadomskiego, nalezy wskaza¢ dwie grupy dziatan, w ramach
ktérych mieszczg si¢ poszczegodlne formy realizacji zadan: prawne oraz faktyczne.
Dziataniami prawnymi begda dziatania podejmowane na podstawie okreslonej normy
upowazniajacej (tj. normy prawa publicznego). Prawne formy dzialania mozna
podzieli¢ na publicznoprawne oraz prywatnoprawne. Z. Niewiadomski zwraca uwagg,
iz nie mozna uzna¢ wykorzystywania form prywatnoprawnych jako swoistych cech
administracji publicznej. Z kolei publicznoprawne formy dziatania moga mie¢ charakter
dziatan jednostronnych (jednostronne i wtadcze ksztattowanie sytuacji adresatow tychze
dziatan oraz obowiazku podporzadkowania si¢ tym dzialaniom 2z mozliwo$cig
zastosowania przymusu panstwowego) oraz dziatan dwustronnych (organ administracji
publicznej ustala zachowania okreslonych podmiotow w oparciu o wspotprace -
konsultacje - z nimi). W tym przypadku nieréwnorz¢dnos¢ podmiotdow jest wykluczona
(umowa cywilnoprawna) lub tez ulega ostabieniu (porozumienie administracyjne),
natomiast mozliwo$¢ zastosowania przymusu panstwowego traci na swoim znaczeniu

(nie mozna go jednaj catkowicie wykluczy¢ w przypadku umowy)512.

11 £ Ochendowski, Prawo administracyjne..., 2013, s. 186-187.
2 7 Niewiadomski, Prawne formy dzialania administracji i ich sqdowa kontrola,
[w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo..., 2011, s. 216-217.
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6.4. Prawne formy dzialania o charakterze publicznoprawnym

6.4.1. Akty administracyjne

W literaturze przedmiotu najwigcej uwagi sposrod wszystkich prawnych form
dziatania po$wigcono instytucji aktu administracyjnego, utozsamiajac to pojecie
z jednostronnymi aktami organdéw administracji, w ktorych konkretyzuja si¢ prawa
oraz obowigzki niepodporzadkowanych im adresatow. Podstawowym rodzajem tych
aktow s3 decyzje administracyjne, zatem akty administracyjne indywidualne
»podejmowane wedlug regul skodyfikowanej procedury i spelniajace okreslone
ustawowo wymagania, zarowno co do sposobu dochodzenia do rozstrzygnigcia sprawy,
jak 1iich tresci oraz formy”513.

Ed. i El. Ura wskazuja na przyjety w doktrynie prawa administracyjnego,
jak réwniez w orzecznictwie sadowym poglad, iz przy kwalifikacji danego aktu
administracyjnego jako decyzji decydujace znaczenie ma nie jego nazwa, a charakter
sprawy i tre$¢ przepisu stanowigcego podstawe prawng dziatania organu zatatwiajacego
konkretng sprawe. Autorzy zwracaja uwage na przepisy prawa materialnego,
ktore moga przewidywaé ,decyzyjng forme zatatwienia danej sprawy” zar6wno
W sposob bezposredni, jak rowniez w sposob posredni, w wyniku stwierdzenia
kompetencji danego organu do rozstrzygnig¢cia danej sprawy poprzez wykorzystanie
Zwrotow ,,organ zezwala”, ,,stwierdza”, ,,przydziela”514.

Do podstawowych cech aktu administracyjnego nalezy zaliczy¢:

1) oparcie czynnosci na przepisach prawa administracyjnego;

2) oswiadczenie woli o wladczym charakterze ztozone na podstawie przepisow prawa
przez organ administrujacy albo organ administracyjny;

3) mozliwos¢ wywotania skutkow w sferze prawa administracyjnego oraz w innych
dziedzinach prawa;

4) podwojna konkretno$é - konkretnos$¢ adresata oraz sprawy;

5) wydanie jako skutek przeprowadzonego postepowania administracyjneg0515.

B3 K. Defecinska-Tomczak, Z. Kmieciak, Dylematy typologii prawnych form dziatania administracji
publicznej, [w:] L. Zacharko, A. Matana, G. Laszczyca (red.), Ewolucja prawnych form administracji...,
s. 53-54,

> Ed. Ura, EI. Ura, Prawo..., 2009, s. 103.

>3 Ed. Ura, EI. Ura, Prawo administracyjne, Wydanie 7, Warszawa 2008, s. 103.
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Aktem administracyjnym stosowanym w agencjach rzadowych jest decyzja
administracyjna, ktorg w postanowieniu WSA w Warszawie z dnia 14 lutego 2006 r.,
okreslono jako ,kwalifikowany akt administracyjny, stanowigcy przejaw woli
administrujgcych w panstwie organéw, wydany na podstawie powszechnie
obowigzujacego prawa administracyjnego (lub finansowego) o charakterze wtadczym
1 zewngtrznym, rozstrzygajacy konkretng sprawe konkretnie okreslonej osoby fizycznej
lub prawnej, w postepowaniu unormowanym przez przepisy proceduralne”516.

Nalezy podkresli¢, iz jedynie cze$¢ organow (Prezesoéw) agencji rzadowych
zostala upowazniona do wydawania decyzji administracyjnych. Trafne wydaje si¢
stwierdzenie P. Bie§-Srokosz, iz ustawodawca celowo odmoéwil niektorym z agencji
uprawnienia do wydawania decyzji administracyjnych, majac na uwadze charakter ich
zadan. Czg$¢ z nich korzysta z wladztwa administracyjnego na podstawie decyzji
administracyjnych wydawanych przez organy agencji (Prezesa agencji lub dyrektora
oddziatu regionalnego) i w ten sposob jednostronnie decyduje o prawach i obowigzkach
adresata tej decyzji oraz o zaistnieniu stosunku administracyjnoprawnego.
Autorka stwierdza, iz PARP nie ma upowaznienia do wydawania decyzji dlatego,
ze zadania, ktore sa przez nia wykonywane, maja forme¢ prywatnoprawnych form
dziatania, tj. umdéw cywilnoprawnych. Z kolei ARiIMR upowazniona zostata
do wydawania decyzji w szczegdlnosci w sprawach zwigzanych ze stwierdzeniem
lub nadaniem juz istniejacego prawa adresata decyzji>"".

Odnoszac si¢ do przepisoOw ustawy o ARIMR, zauwazy¢ mozna powszechno$¢
stosowania tej formy dzialania. Decyzje administracyjne s wydawane zar6wno przy
realizacji zadan wlasnych, jak 1 delegowanych. Moga by¢ wigc wydawane
dla ustalenia kwoty $rodkéw publicznych pobranych nienaleznie albo w nadmiernej
wysokos$ci, pochodzacych z funduszy UE, jak réwniez krajowych, przeznaczonych
na wspotfinansowanie wydatkdbw ponoszonych w ramach funduszy UE
lub finansowanie przez agencj¢ pomocy udzielanej] w drodze decyzji administracyjnej
(art. 29 ust.1 ustawy 0 ARIMR). Wydawanie decyzji administracyjnych zostato rowniez
przewidziane w odniesieniu do zadan delegowanych. Zgodnie z art. 6a ust. 1 agencja
prowadzi postepowania w sprawach zwigzanych z przyznaniem lub wyptata pomocy,
w tym w szczegdlnosci wydaje decyzje administracyjne w sprawach o przyznanie

pomocy. Zadaniami delegowanymi beda zadania zwigzane m.in. z rynkiem cukru

>1% postanowienie WSA w Warszawie z dnia 14 lutego 2006 r., VI SA/Wa 318/05, CBOSA.
*7 p_ Bies-Srokosz, Publicznoprawne..., s. 184.
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w zwigzku z dywersyfikacja przemystu cukrowniczego oraz doplatami do
przechowywania 1 interwencyjnych zakupow oraz sprzedazy produktow rolnych
na poszczegolnych rynkach (art. 6 ust. 2 ustawy o ARIMR). Mozliwos¢ wydawania
decyzji administracyjnych przystuguje - o czym byta juz mowa powyzej - Prezesowi
agencji, dyrektorom oddzialéw terenowych, ale rowniez kierownikom biur
powiatowych na podstawie odrgbnych przepiséw (art. 10 ust. 1 ustawy o ARIMR).

W ramach postepowania administracyjnego organem wyzszego stopnia
w $wietle przepisow k.p.a. dla dyrektoréw oddziatow terenowych ARiIMR jest Prezes
agencji, natomiast w odniesieniu do kierownikéw biur powiatowych beda nimi
dyrektorzy oddziatléw terenowych (art. 10 ust. 2 ustawy o ARiIMR). Ustawa nie
wskazuje jednak, podmiotu bgdacego organem wyzszego stopnia dla Prezesa agencji.
Dodatkowo  kierownikowi  biura  powiatowego  przystluguje = kompetencja
do upowaznienia pracownika innego biura powiatowego do zalatwienia okreslonej
kategorii spraw w jego imieniu, o ustalonym zakresie, w tym w szczegdlnosci do
wydawania decyzji administracyjnych. Analogicznie dyrektorowi oddzialu terenowego
przystuguje kompetencja do upowaznienia pracownika innego oddziatu terenowego
(art. 10 ust. 3a i1 3b ustawy o ARiIMR). Nalezy uzna¢, iz wlasnie w tej agencji decyzja
administracyjna jest najpowszechniej stosowang prawng forma dziatania sposrod
pozostatych agencji, co dodatkowo poteguje przystugujaca na podstawie przepisow
prawa mozliwo$¢ przenoszenia kompetencji do jej wydawania zarowno na plaszczyznie
horyzontalnej, jak i wertykalnej funkcjonowania agencji.

K. Buczynski, powotujac si¢ na orzecznictwo sadowo-administracyjne, zwraca
jednak uwage, iz nie jest mozliwe uznanie ARIMR jako podmiotu upowaznionego do
wykorzystywania §rodkéw o wladczym charakterze w odniesieniu do calego obszaru
dziatalno$ci tego podmiotu z uwagi na zroéznicowany zakres realizowanych zadan.
ARIMR nalezy uzna¢ ,jako organ o charakterze funkcjonalnym, w takim zakresie
w jakim jest ona uprawniona do dziatania w formach o charakterze w1adczym”518.

Mozliwos$¢ stosowania decyzji administracyjnych zostala przyznana Prezesowi
oraz dyrektorom oddzialow terenowych réwniez drugiej z ,rolniczych” agencji
tj. KOWR. Podobnie jak w przypadku ARiIMR, organem wyzszego stopnia dla
dyrektorow oddziatow terenowych jest Prezes agencji, natomiast dla Prezesa bedzie nim

minister wlasciwy do spraw rozwoju wsi (art. 8 ust. 3 ustawy o KOWR).

8 K. Buczynski, Status prawny..., s. 68, [za:] Wyrok NSA z dnia 8 czerwca 2006 r., Il GSK
63/2006, CBOSA.
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Uprawnienie do wydawania decyzji przystuguje rowniez Prezesowi COBORU
w zakresie okreslonym w ustawie 0 nasiennictwie oraz w ustawie z dnia 26 czerwca
2003 r. o ochronie prawnej odmian ro$lin, jak réwniez Prezesowi AMW
oraz dyrektorom oddziatow terenowych dla ktorych organami wyzszego stopnia sg
kolejno: MON oraz Prezes Agencji (art. 17 ust. 3-4 ustawy o AMW).

D. Pelc podkresla, iz do decyzji administracyjnych wydawanych przez
Prezesow agencji w indywidualnych sprawach nie powinien mie¢ zastosowania art. 127
k.p.a., poniewaz w S$wietle tego przepisu Prezes nie jest kierownikiem urzedu
centralnego, jak réwniez naczelnym organem administracji panstwowej'’.

O ile w przypadku powyzszych agencji nie budzi watpliwos$ci, iz organ agencji
ma mozliwo$¢ wydawania decyzji administracyjnych, do ktoérych zastosowanie maja
przepisy k.p.a, o tyle, w odniesieniu do pozostatych agencji ustawodawca uzywa
wylgcznie zwrotu ,,decyzja”. Postugiwanie si¢ tymi dwoma pojeciami, mozna uznad
za niedcislos¢ terminologiczng, ktéora powoduje utozsamianie drugiego z pojec
z postepowaniem administracyjnym na gruncie k.p.a. Dotyczy to: ustawy o NCBiR

oraz analogicznych przepisow w ustawie o NCN>%

. W obu agencjach ustawodawca
postuzyt si¢ przepisem zaktadajagcym stosowanie k.p.a. jednak z wylaczeniem licznych
przepiséw, tj. m.in. art. 10 (zasada czynnego udzialu stron), art. 13 (zasada
polubownego rozstrzygania kwestii spornych), art. 14 (zasada pisemnos$ci), art. 28
(wskazanie stron postgpowania), art. 31 § 1 (udziat w postgpowaniu organizacji
spotecznej), art. 50§ 1 (wezwanie do udzialu w czynnosciach i do zlozenia wyjasnien
lub zeznan), art. 75-103 (dowody w postepowaniu) oraz art. 123§ 1 (wydawanie przez
organ administracji publicznej postanowien w trakcie toczacego si¢ postgpowania).

W zwiazku z powyzszym nalezy zada¢ pytanie, czy w $wietle tak ograniczone]
mozliwosci stosowania przepisow k.p.a., mozna mowic, iz przed organem agencji toczy
si¢ postepowanie administracyjne w $wietle tychze przepisoOw, czy moze jest to quasi
postepowanie administracyjne, ktore jedynie korzysta z wybranych przepiséw k.p.a.
W niniejszej kwestii w sposob dos$¢ jednoznaczny wypowiedziato si¢ orzecznictwo
sadowoadministracyjne. NSA w wyroku z dnia 30 czerwca 2016 r. wskazat
na zastosowaniec w ustawie o NCBiR poje¢, ktore sg wiasciwe dla postepowania

administracyjnego. Ustawodawca nie wylgcza mozliwosci zastosowania przepisOw

19D Pelc, Agencie..., [w:] K. Nowacki (red.), Status i pozycja jednostki..., s. 54.
%20 Ustawa z dnia 30 kwietnia 2010 r. o Narodowym Centrum Nauki (tekst jedn.: Dz. U. z 2018 r. poz.
947).
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k.p.a. w odniesieniu do spraw uregulowanych w powyzszej ustawie. Jezeli bowiem
ustawodawca stosuje pojecia procedury administracyjnej, natomiast chce wylaczyc
stosowanie K.p.a., w sposob wyrazny to reguluje521. Z kolei WSA w Warszawie zwrocit
uwage na  niemozno$¢ przyjecia stanowiska zaktadajacego pelng ,,dowolnosé
stosowanych regut” w przypadku gdy w postgpowaniu o udzielenie dofinansowania nie
stosuje si¢ przepisow k.p.a. (strony postepowania administracyjnego sa pozbawione
gwarancji wynikajacych z tychze przepisc')w)522.

Na uwage zastuguje takze niescisto$¢ wynikajgca ze stosowania art. 17 pkt 9)
ustawy o NCBIiR, ktéry przyznat Komitetowi Sterujacemu kompetencje
do przygotowywania i przekazywania Dyrektorowi list rankingowych wnioskow
ztozonych w konkursach na wykonanie projektow, ktore zostaly pozytywnie
zaopiniowane. Dyrektor podejmuje rozstrzygnigcie w formie decyzji w sprawie
przyznania $rodkow finansowych na wykonanie projektow (art. 40 ust. 1).
Zgodnie jednak z art. 40 ust. 2 w przypadku naruszenia procedury konkursowej
lub innych naruszen formalnych wnioskodawcy przystuguje odwotlanie do Komitetu
Sterujacego. Jest to oczywiscie niezgodne z art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a., ktory zaklada
wylaczenie pracownika organu administracji publicznej z udzialu w postepowaniu
w sprawie w ktorej brat udzial w wydaniu zaskarzonej decyzji.

Dodatkowo art. 50 ustawy wdrozeniowej wskazuje, iz do postepowania
w zakresie ubiegania si¢ o dofinansowanie, jak réwniez udzielania dofinansowania
zgodnie z przepisami ustawy, nie bedg miaty zastosowania przepisy k.p.a., z wyjatkiem
przepisow odnoszacych si¢ do wylaczenia pracownikdw organu oraz sposoby
obliczania termindéw, chyba, Ze przepisy ustawy stanowig inaczej. Natomiast zgodnie
z art. 58 ust. 1 instytucja zarzadzajaca lub posredniczaca informuje wnioskodawce

0 wyniku rozpatrzenia protestu. Informacja zawiera m.in. pouczenie (w przypadku

*21 Wyrok NSA z 30 czerwca 2016 r., 11 GSK 402/15, CBOSA.

22 \Wyrok WSA w Warszawie z 24 lutego 2017 r., V SA/Wa 240/16, CBOSA. Z kolei
w postanowieniu  NSA z 7 lutego 2001 r., (I SA 2585/00, CBOSA), wskazuje si¢ na ugruntowany
w orzecznictwie oraz literaturze poglad, iz decydujace o kwalifikowaniu danego aktu jako decyzji
administracyjnej jest jego tre$¢ a nie nazwa. W powyzszym postanowieniu przypomniano, iz decyzjg jest
»wladcze 1 jednostronne rozstrzygnigcie organu administrujacego, wydane na podstawie przepisu
powszechnie obowigzujacego, o prawach lub obowigzkach imiennie oznaczonego adresata w konkretnie
wskazanej sprawie zewngtrznej. Ze sprawa zewnetrzng mamy do czynienia wowczas, gdy miedzy
organem administracji publicznej a adresatem rozstrzygnigcia nie wystgpuje ani zalezno$¢ organizacyjna,
ani tez podleglos¢ stuzbowa”.
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nieuwzglednienia protestu) o mozliwosci wniesienia skargi do sadu administracyjnego
zgodnie z art. 3 § 3 ustawy p.p.s.a.”?

Jak zostato przedstawione powyzej, nie jest mozliwe jednoznaczne stwierdzenie,
iz decyzje Prezesow agencji rzagdowych, wydawane sg w ramach postepowania
toczacego si¢ w $wietle przepisow k.p.a., nie ulega jednak watpliwosci, iz cata
procedura wykazuje analogi¢ do przepiséw stosowanych w postepowaniu
administracyjnym.

W przypadku ARM rowniez uzywa si¢ okreslenia ,,decyzja”, jednak wylgcznie
w odniesieniu do aktow wydawanych przez ministra wlasciwego do spraw energii,
do ktoérych nie beda miaty zastosowania przepisy k.p.a. Na podstawie decyzji minister
tworzy rezerwy strategiczne, natomiast jej wykonawca jest agencja (art. 13 ust. 1
ustawy o0 ARM). Minister moze rowniez udostgpniac rezerwy strategiczne na podstawie
decyzji podlegajacej natychmiastowemu wykonaniu przez (art. 18 ust. 5 ustawy
0 ARM).

Ponadto nalezy wskaza¢ legitymizacj¢ Prezesow agencji do wydawania decyz;ji
administracyjnych w odniesieniu do nastepujacych kategorii podmiotow:

1) przedsigbiorcow, tj. matych i $rednich przedsigbiorcow w rozumieniu art. 2 lit. b
rozporzadzenia Komisji (WE) nr 70/2001 z dnia 12 stycznia 2001 r. w sprawie
zastosowania art. 87 1 88 Traktatu WE w odniesieniu do pomocy panstwa
dla matych 1 $rednich przedsiqbiorstw524 ubiegajacych si¢ o pomoc finansowg
na przygotowanie wniosku o rejestracje¢ nazw pochodzenia oraz oznaczen
geograficznych (art. 5 ust. 4 ustawy o ARIMR);

2) zotierzy zawodowych sktadajacych wniosek o przydziat kwatery lub innego
lokalu mieszkalnego zgodnie z art. 24 ust. 1 ustawy z dnia 22 czerwca 1995 r.
o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolite] Polski®®;

3) rolnikow, ktorym przyshuguje ptatnos¢ bezposrednia oraz platnos¢ niezwigzana
do tytoniu (art. 6 ustawy z dnia 5 lutego 2015 r. o platnosciach w ramach
systemOw wsparcia bezpoérednieg0526);

4) panstwowe jednostki organizacyjne nie posiadajace osobowos$ci prawnej, ktorym

oddaje si¢ w trwaly zarzad nieruchomosci wchodzace w sktad Zasobu Wtasnosci

523 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (tekst
jedn.: Dz. U. z 2018 r. poz. 1302).

°24 Dz, Urz. WE L 10z 2001 ., str. 33.

%2> Tekst jedn.: Dz. U. z 2018 r. poz. 133.

%20 Tekst jedn.: Dz. U. z 2017 r. poz. 278.
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Rolnej Skarbu Panstwa (art. 34 ust. 1 ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r.

. e : , 527
o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa’").

6.4.2. Czynnosci materialno-techniczne

Czynnos$ci materialno-techniczne stanowig prawng forme¢ dziatania stosowang
we wszystkich agencjach rzadowych zgodnie z przepisami ustaw powotujacych
poszczegblne agencje. Ze wzgledu na ich wielo$¢ i zréznicowany charakter nie jest
mozliwe wskazanie zamknigtego katalogu tych prawnych form stosowanych przez
agencje. Jest natomiast mozliwe okreslenie ich istoty.

P. Bie$-Srokosz slusznie zauwaza, iz czynno$ci materialno-techniczne majg
,charakter pomocniczy w wykonywaniu pierwszoplanowych zadan publicznych danej
agencji”528.

Czynno$ci materialno-techniczne sg stosowane na podstawie oraz w zwigzku
z wykonywaniem obowigzujacych norm prawnych, stanowig element wykonywania
zadan panstwa oraz podlegaja kontroli z uwzglednieniem kryterium zgodnos$ci dziatania
z prawem. Dziatania materialno-techniczne nie sg natomiast skierowane w sposob
bezposredni na tworzenie, zmian¢ albo znoszenie stosunkdéw prawnych. Maja roézne
podstawy prawne, jak réwniez wywoluja rézne skutki prawne. Podstawe prawng
dla czynnosci materialno-technicznych stanowig zard6wno przepisy prawa zewnetrznego
1 przepisy prawa wewnetrznego administracji. Tego typu czynno$ci podejmowane
na zewnatrz administracji ingeruja w obszar praw 1 obowiazkow obywateli, a takze
podmiotow bedacych poza administracjg. Dotyczg one takich dziatan, jak np. zajecie
rzeczy ruchomej w ramach postepowania egzekucyjnego, przeprowadzanie kontroli.
Z kolei czynnosci materialno-techniczne, ktore wywotuja skutki w sferze wewngtrznej
administracji, nalezy odnosi¢ wylacznie do czlonkéw administracji. Nalezy do nich
zaliczy¢ np. opracowywanie sprawozdan, zestawien statystycznych, organizowanie
konferencji i narad®”.

D. Pelc do czynno$ci materialno - technicznych zaliczyl czynno$ci zwigzane

z prowadzeniem kontroli, ewidencji 1 rejestrow, czynnosci administracyjno-

527 Tekst jedn.: Dz. U. z 2018 r. poz. 91.

58 p BiesSrokosz, Publicznoprawne..., s. 185.

%29 | Bielecki, Prawne formy i metody dziatania administracji, [w:] M. Zdyb, J. Stelmasiak (red.)
Prawo administracyjne..., S. 212-213.
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egzekucyjnych®®. Przyjmujac powyzszy podziat, do aktualnych czynnosci materialno-

technicznych stosowanych w poszczegolnych agencjach, zaliczy¢ nalezy przyktadowo:

a.

administrowanie zasobami majatkowymi przeznaczonymi na cele rolne
nalezacymi do Skarbu Panstwa (art. 9 ust. 2 pkt 5 ustawy 0 KOWR);
prowadzenie kontroli u podmiotow odpowiedzialnych za przechowywanie
rezerw strategicznych zgodnie z umowag przechowania (art. 27 pkt 5 ustawy
0 ARM);

sporzadzanie 1 udostepnianie list opisowych odmian zawierajacych informacje
o plonach i cechach jakos$ciowych oraz uzytkowych odmian (art. 5 pkt 1) lit. d
ustawy o COBORU);

prowadzenie kontroli w siedzibie wykonawcy projektu przez zespot
kontrolujacy wyznaczony przez Dyrektora (art. 42 pkt 2 ustawy o NCBiR);
prowadzenie rejestru obiektow znajdujacych si¢ w przestrzeni kosmicznej
zgodnie z zasadami okres§lonymi w Konwencji o rejestracji obiektow
wypuszczonych w przestrzen kosmiczng (art. 3 ust 2 pkt 10 ustawy o PAK);
prowadzenie rejestru podmiotéw S$wiadczacych w sposob nalezyty ustugi
doradcze i szkoleniowe (art. 6 ust. 1 pkt 8 ustawy PARP);

ewidencjonowanie przekazanego mienia, ktore do dnia jego przekazania agencji
pozostawato w trwatym zarzadzie albo we wtadaniu jednostek organizacyjnych
podlegajacych MON lub ministrowi wilasciwemu do spraw wewnetrznych
albo przez nich nadzorowanych, w tym rowniez dobra niematerialne majace
Charakter majatkowy, jak rOéwniez mienia przekazanego pozostatego
po likwidacji panstwowych os6b prawnych, dla ktéorych organem
zatozycielskim albo nadzoru byl Minister Obrony Narodowej lub minister

wilasciwy do spraw wewnetrznych (art. 52 ust. 2 pkt 1-2 ustawy o0 AMW).

6.4.3. Dzialalnos$¢ spoleczno - organizatorska

Dziatalno$¢ spoteczno-organizatorska ma charakter uzupehiajacy (pomocniczy)

wobec innych form dzialania administracji. Jest stosowana we wszystkich agencjach

rzadowych. W literaturze przedmiotu istnieje zgodno$¢ co do tego, iz dziatalnosé

0D, Pelc, Agencje..., [w:] K. Nowacki (red.), Status i pozycja jednostki..., s. 54.
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spoteczno-organizatorska, jest dziatalno$cia podobng do tej, wykonywanej przez
organizacje spoteczne®®.

Stosowanie tej formy jest w zgodzie z tendencja przewidujaca zwigkszenie
zakresu niewladczych dziatan (tj. pozbawionych przymusu) podejmowanych przez
organy administrujagce. Do podjecia dziatalnosci spoteczno-organizatorskiej nie jest
konieczny przepis szczegdlny, a jedynie ogdélna norma zadaniowa lub norma
kompetencyjna®®.

Najczescie] sg to zadania obejmujace aktywno$¢ informacyjno-promocyjna,
zwigzang bezposrednio z prowadzong dziatalnoscig. Bedzie to np. informowanie
o uslugach oferowanych przez agencje (np. o wsparciu finansowym, mozliwos$ciach
udostepnienia zasoboéw Skarbu Panstwa). Agencje prowadza rowniez dzialalnosé
edukacyjng obejmujaca np. badanie i uzytkowanie przestrzeni kosmicznej, realizacje
mechanizméw Wspolnej Polityki Rolnej i mechanizméw krajowych, czy tez
podejmowanie wspolpracy migdzynarodowej w obszarze promocji i rozwoju
innowacyjnosci.

Nalezy podkresli¢, iz ustawodawca w przepisach powotujacych agencje nie
precyzuje, za pomocg jakich $rodkéw dziatalno$¢ ta ma by¢ prowadzona i mozna
odnie$¢ wrazenie, ze ma ona charakter jedynie deklaratywny. Jednak w odniesieniu do
czgsci agencji dziatalno$¢ spoleczno-organizatorska jest w sposob szczegdlny
urzeczywistniana. Dotyczy to PARP, NCBiR, NCN oraz ARIMR, ktore sg instytucjami
dzialajacymi w obszarze funduszy UE, z czym zwigzana jest konieczno$¢ uczestnictwa

przedstawicieli tych agencji w licznych grupach, zespotach oraz komitetach®**,

6.4.4. Akty wewnatrzadministracyjne

Zdaniem P. Ruczkowskiego wydawanie aktow normatywnych wewnetrznych

jest szczegblnym uprawnieniem przystugujacym podmiotom administrujacym.

Nie budzi zastrzezen stwierdzenie, iz akty te moga by¢ kierowane wylacznie

%31 Np. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 444, L. Bielecki, Prawne formy i metody dzialania
administracji, [w:] L. Bielecki, P. Ruczkowski (red.), Prawo..., s. 356.

%32 A, Habuda, Prawo..., s. 55.

%33 Sposrod licznych przyktadow dziatalnosci spoteczno-organizatorskiej prowadzonej przez agencje,
nalezy zwréci¢ uwagg, na nowa instytucj¢ jaka jest Rzecznik Beneficjenta powotany w PARP, ktorego
zadaniem jest przyjmowanie i rozpatrywanie zgloszen dotyczacych usprawnienia prac agencji
np. https://www.parp.gov.pl [dostep na dzien: 8.01.2018 r.].

%% p. Ruczkowski, Koncepcja aktow (¢rédel) prawa wewnetrznego..., s. 105.
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do pomiotow podlegajacych stuzbowo i organizacyjnie agencji, a zatem z kregu
adresatow, tzw. res internae powinny by¢ wylaczone osoby fizyczne czy osoby prawne
usytuowane poza tym uktadem zaleznosci (,,podmioty na zewnatrz administracji”535).

W opinii J. Bocia, akty prawa wewnetrznego moga by¢ zaréwno aktami
ogélnymi jak 1 indywidualnymi, abstrakcyjnymi i konkretnymi, dyrektywnymi
oraz indykatywnymi. Podstawa wydawania aktow wewngtrznych jest kompetencja
kierownicza. Akty indykatywne wigza¢ nalezy ze zjawiskiem ,,refleksu kierowania”,
ktore polega na przestrzeganiu aktéw zawierajacych porady, zalecenia, wyjasnienia
autorstwa organu nadrzednego. Z tym zwigzane jest rowniez ryzyko poniesienia
odpowiedzialnosci za skutki dziatan niezgodnych z ustaleniami organu®.

Do aktéw prawa wewnetrznego zaliczy¢ nalezy uchwaly oraz zarzadzenia
wlasciwych organow. Poza nimi wydawane sg rowniez inne akty, np. wytyczne,
regulaminy, komunikaty, pisma okdlne, decyzje, opinie czy tez stanowiska
(akty generalne) oraz polecenia stuzbowe (akty indywidualne). Katalog tychze form
prawnych nie ma charakteru zamknigtego, owe formy cechuje zréznicowana
terminologia, materia prawna, krag adresatow.

Klasyfikowanie form prawnych stosowanych przez organy agencji rzadowych,
z perspektywy powyzszego paradygmatu nie moze przynie$¢ jednoznacznych
rezultatow. Formy prawne, w przeciwienstwie do ich klasycznego pojmowania w nauce
prawa administracyjnego, nalezy rozr6zni¢ z punktu widzenia oddziatywania:
a) wewnetrznego (wydawane w odniesieniu do podmiotow podlegajacych danemu
organowi), b) zewnetrznego (kierowane do podmiotdéw ,,poza administracjg”).

Do pierwszej kategorii zaliczy¢ nalezy w szczegélno$ci zarzadzenia.
Ich zalacznikami sg regulaminy organizacyjne nadawane przez Prezesow we wszystkich
agencjach. Przyktadowo, wskaza¢ nalezy takze wydawane przez Prezesa AMW decyzje
1 wytyczne, w tym regulujace tryb wewnetrznego dziatania agencji (§4 pkt 6 statutu
AMW, np. wytyczne w sprawie zasad wykonywania remontow lokali mieszkalnych

przed ponownym zasiedleniem®’

), czy tez regulamin wynagradzania 1 nagrod (§4 pkt
15) statutu AMW). Prezes moze nawet zastrzec rozstrzygnigcie kazdej sprawy

do swojej wylacznej decyzji (§3 ust. 4 statutu AMW). W przypadku innych agencji,

%% |, Bielecki, Prawne formy..., [w:] L. Bielecki, P. Ruczkowski (red.), Prawo..., s. 328.

5% J. Bo¢, Prawo administracyjne, 2005, s. 48.
537 Wytyczne nr 1/2017 Prezesa Agencji Mienia Wojskowego z dnia 17 lutego 2017 r. w sprawie zasad
wykonywania remontow lokali mieszkalnych przed ponownym zasiedleniem, www.amw.com.pl [dostep
na dzien: 12 listopada 2018 r.].
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mozna podaé: opracowywanie regulaminu kontroli okreslajacego sposob 1 tryb
przeprowadzenia kontroli wewnetrznej (§15 statutu PAK), tworzenie zespotow
opiniodawczo-doradczych (§4 ust. 3 statutu COBORU) lub fili oddzialow terenowych
(§5 statutu KOWR).

W literaturze przedmiotu zwraca si¢, uwagg, iz wydanie aktu wewngtrznego nie
wymaga szczegOlowe] podstawy prawnej, a jedynie ogolnego upowaznienia
do kierowania podmiotami — adresatami aktu®*®. Poglad ten moze budzi¢ pewne
kontrowersje poniewaz nie sprzyja on przejrzystosci i pewno$ci prawa, szczegoOlnie
w konteksécie konstytucyjnej zasady, iz organy dzialajag na podstawie i w granicach
prawa (art. 7 konstytucji).

Nalezy odnotowac, ze na gruncie ustawodawstwa oraz statutow w odniesieniu

do Prezesow najcze$ciej uzywane s3 pojemne znaczeniowo zwroty: ,ustala”,

,wykonuje prawa i obowigzki”, ,,wykonuje =zadania”, ,kieruje dzialalnoscia”,
»podejmuje decyzje”, ,okresla”, ,zatwierdzony przez Prezesa”, ,samodzielne
dokonywanie czynnosci prawnych”, ,dokonuje zmiany”, ,organizuj¢ kontrole”,

»koordynuje dziatalnos$¢”. Zatem mozliwy do zastosowania akt prawa wewngtrznego
nalezy traktowa¢ w sposob dorozumiany i dos¢ swobodny. Wyjatkiem jest omawiany
powyzej statut AMW oraz PARP gdzie wskazano wprost na zarzadzenia i decyzje jako
akty regulujace tryb dziatania agencji (§14 ust. 1 pkt 2 statutu PARP).

Najczestszym aktem wewnetrznego obowigzywania stosowanym przez rady
agencji, s3 uchwaty - przykladowo w PARP. W tej agencji do zadan rady nalezy
opiniowanie regulaminéw organizacyjnych (§5 ust. 2 pkt 7 statutu), ale takze
przyjmowanie wlasnych regulaminow okreslajacych tryb pracy (§11 ust. 1 statutu).
Nalezy podkresli¢, iz rady wyrazaja opinie w odniesieniu do rocznego planu
finansowego 1 planu dziatalno$ci oraz do sprawozdan finansowych i1 sprawozdan
z dziatalnosci. Ustawodawca w sposob wyrazny i szczegdétowy okresla normy
zadaniowe, na podstawie ktérych organy agencji wydaja akty np. rada w NCBiR
wydaje opinie w drodze uchwaly podjetej bezwzgledna wigkszoscia glosow
w obecnosci co najmniej potowy liczby czlonkéw — art. 14 ust. 4 ustawy o NCBIR.
Podobnie Komitet Sterujacy tej agencji, ktory przyjmuje rozstrzygnigcia rowniez

w drodze uchwat — art. 18 ust. 4 tejze ustawy. Z kolei rada w PARP wydaje uchwaty

>3 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, s. 277.
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w sprawie przeznaczenia zysku netto agencji na fundusz rezerwowy (art. 16 ust. 5
ustawy o PARP).

Formy prawne stosowane przez PrezesOw agencji mozna takze rozpatrywac
z punktu widzenia ich ,,oddzialywania zewnetrznego”, tj. gdy sa kierowane
do jednostek nie powigzanych wigzig hierarchiczno-organizacyjna. Bgda nimi np.
zarzadzenia, decyzje (nie bedace decyzjami administracyjnymi), komunikaty, wytyczne,
ale takze wszelkiego rodzaju stanowiska lub opinie wyrazane w korespondencji
prowadzonej przez organ agencji w indywidualnych sprawach, ktéore mozna
kwalifikowa¢ jako akty generalnego stosowania prawa. Nalezy zauwazyc,
iz podobnie jak ma to miejsce w przypadku sfery wewnetrznego oddzialywania aktow
wydawanych przez Prezesa, ustawodawca nie zawsze wskazuje na mozliwo$¢ wydania
aktu prawnego pod konkretng postacig. Tak jest chociazby w przypadku Prezesa
KOWR, ktéry w formie zarzadzenia (nie zastrzezonej w ustawie ani w statucie) okresla

%9 Za realizacje zarzadzania

zasady przyznawania pozyczek indywidualnym rolnikom®
odpowiadaja poszczegdlni dyrektorzy Centrali agencji 1 oddzialow terenowych,
nie budzi watpliwosci adresat norm zawartych w tym akcie, ktérym sa potencjalni
pozyczkobiorcy. Podobnie Prezes ARIMR wydal zarzadzenie okre$lajagce warunki
udzialu w mechanizmie monitorowania rynku wina. Udzial w mechanizmie m.in.
producentéw zajmujacych si¢ wyrabianiem wina, wymaga uprzedniego wpisu takiego
podmiotu do ewidencji prowadzonej przez Prezesa KOWR (z ktérej moze zostaé
wykreslony jezeli nie spetnia okreslonych warunkow). Uczestnik mechanizmu jest
zobligowany do zapewnienia pracownikowi KOWR dostepu do nieruchomosci, lokalu,
obiektu lub plantacji ,,w celu potwierdzenia spelnienia wymagan okreslonych
obowiazujacym prawodawstwem™*°. W innych przypadkach: Prezes AMW wydaje
komunikaty skierowane do osob zajmujacych lokale mieszkalne®*, Prezes COBORU

wydaje decyzje w sprawie wzoréw formularzy zwigzanych z krajowym rejestrem, ktore

5% Np. Zarzadzenie nr 166/2018/Z Dyrektora Generalnego Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa
z dnia 10 pazdziernika 2018 r. w sprawie zasad, warunkow i trybu udzielania przez Krajowy Osrodek
Wsparcia Rolnictwa pozyczek ze srodkéw finansowych uzyskanych z gospodarowania mieniem Zasobu
Wrhasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, http://bip.kowr.gov.pl [dostep na dzien: 12 listopada 2018 r.].
540 Zarzadzenie Nr 101/2018 Prezesa Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa z dnia 20
wrzesnia 2018 r. zmieniajagcego Zarzadzenie Nr 121/2017 Prezesa Agencji Restrukturyzacji
i Modernizacji Rolnictwa z dnia 15 wrze$nia 2017 r. w sprawie wprowadzenia Warunkow udziatu
w mechanizmie ,,Administrowanie potencjatem produkcyjnym winorosli i wina”.

1 Np. Komunikat nr 1/2018 Prezesa Agencji Mienia Wojskowego z dnia 17 pazdziernika 2018 r.
w sprawie wartosci odtworzeniowej 1m® powierzchni uzytkowej lokalu mieszkalnego obowiazujacej
w Agencji Mienia Wojskowego w roku 2019 r., www.amw.com.pl [dostep na dzief: 12 listopada 2018

r].
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sa skierowane do hodowcéw odmian roslin uprawnych®?. Jednak najbardziej typowym
przyktadem form prawnych, kierowanych do adresata ,poza administracjg”
sg zarzadzenia Prezesa PARP na podstawie, ktorych oglasza regulamin konkursow
w ramach ktérych przedsiecbiorcy majga mozliwos¢ skladania projektow
o dofinansowanie.

Wypracowana zostala zatem w praktyce kategoria aktow prawnych, ktore
stanowig odstepstwo od przyjetego na gruncie konstytucji, dualistycznego modelu
zrodet prawa. Nalezy bowiem catkowicie wykluczy¢ ich przynalezno$¢ do aktow prawa
powszechnie obowigzujacego. Potwierdzit to TK stwierdzajac, iz ,,konstytucja zamyka
system zrodet prawa powszechnie obowigzujacego w sposodb przedmiotowy —
wymieniajac wyczerpujaco formy aktow normatywnych powszechnie obowigzujacych,
oraz podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie organéw uprawnionych
do wydawania takich aktow normatywnych™*.

Pomimo, iz katalog zrédel prawa wewnetrznego ma charakter otwarty,
omawiane akty przynaleza do niego jedynie nominalnie. Jak bowiem wspominano
powyzej, akty tego typu powinny by¢ zaadresowane do podmiotu podporzadkowanego
stuzbowo 1 osobowo. Orzecznictwo TK potwierdza, iz akty prawa wewngtrznego
(np. zarzadzenia) na gruncie konstytucji nie moga regulowaé praw i obowigzkoéw

jednostki>**

. W praktyce jednak pojawiaja si¢ akty wewnetrzne, ktore takie prawa
i obowigzki reguluja (zawieraja normy o charakterze generalnym i abstrakcyjnym).
Nalezy zatem zauwazy¢, iz jednym ze znamion dziatalnoSci organdw agencji jest
ksztattowanie si¢ nowej kategorii form prawnych o posrednim charakterze, ktorych nie
mozna w sposOb kategoryczny przypisa¢é do prawa powszechnie albo wewngtrznie

obowigzujacego.

2 Decyzja Nr 16/N/18 Dyrektora Centralnego Osrodka Badah Odmian Roslin Uprawnych z dnia 18
lipca 2018 roku w sprawie wzorow formularzy zwiazanych z krajowym rejestrem skladanych
do Dyrektora Centralnego O$rodka Badania Odmian Roslin Uprawnych, http://www.coboru.pl [dostep
na dzien: 12 listopada 2018 r.].
>3 Wyrok TK z dnia 28 czerwca 2000 r., K 25/99, OTK ZU 5/2000, poz. 141.
>4 Wyrok TK z dnia 20 pazdziernika 1998 r., K 7/98, OTK ZU 6/1998, poz. 96.
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6.5. Prawne formy dzialania o charakterze prywatnoprawnym

6.5.1. Umowa cywilnoprawna

Wykorzystywanie umow przez podmioty administracji jest czg¢scig szerszego
zjawiska, ktore w literaturze przedmiotu okres$la si¢ jako ,ucieczke administracji
publicznej w sfere prawa cywilnego”. Jak podkresla D. Kijowski ,,zabieg wyboru przez
ustawodawce formy prawa cywilnego jako formy realizacji zadan administracji
publicznej przybiera postaé swoistej ucieczki od rezimu administracyjnoprawnej
kontroli instancyjnej i sadowoadministracyjnej - Ucieczki w sfere prawa cywilnego”>*.

Jak slusznie zauwaza K. Chochowski, zwigkszajaca si¢ liczba dziatan
o charakterze niewtadczym wykonywanych przez administracj¢ publiczng, dla ktorych
podstawe stanowig normy prawa cywilnego, jest widoczna w szczegdlnosci
w odniesieniu do funduszy strukturalnych i programéw operacyjnych. Istnieje liczna
grupa organdéw administracji publicznej dziatajacych jako instytucje zarzadzajace
lub posredniczace, a niekiedy rowniez jako instytucje odpowiedzialne za wdrazanie
poszczegolnych  projektow oraz  dziatan  wspieranych ze  $rodkéow  UE.
Beneficjenci pomocy unijnej udzielanej w ramach poszczegdlnych programow
operacyjnych sa stronami stosowanych na szeroka skale uméw cywilnoprawnych®*®.

Ze wzgledu na powszechne korzystanie przez agencje rzadowe (instytucje
posredniczace w systemie wdrazania funduszy Unii Europejskiej) z formuly umow
cywilnoprawnych bedacych umowami o dofinansowanie projektow, ich charakter
prawny zostal okres§lony w ramach odrgbnego podpunktu.

J. Wyporska-Frankiewicz stwierdza, iz uczestnikami obrotu prawnego moga
by¢ podmioty administracji, a co za tym idzie, s3 one roOwniez stronami umow.
Realizacja zréznicowanych zadan przez administracj¢ determinuje konieczno$¢
stosowania adekwatnych narzedzi, gwarantujacych elastycznos¢ 1 swobode dziatania.

Do takich narzgdzi bez watpienia nalezy zaliczy¢ umowy. Sfera aktywnosci

administracji obejmuje, oprocz dziatan publicznoprawnych, rowniez te o charakterze

5 D. Kijowski, Ucieczka administracji publicznej..., [w:] Wierzbowski M., Jagielski J., Wiktorowska
A, Stefanska E. (red.), Wspolczesne zagadnienia prawa..., s. 116.

K. Chochowski, Kryzys prawa administracyjnego w administracji publicznej — rzeczywistos¢
czy fikcja?, [w:] A. Doliwa, S. Prutis (red.), Wypieranie prawa..., s. 59-60.
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prywatnoprawnym, co oznacza, iz podmioty administracji czesto korzystaja z form
whasciwych dla prawa cywilnego™*’.

E. Stefanska podkresla, iz wykorzystywanie umow umozliwia optymalizacje
oraz uelastycznienie dziatan realizowanych przez administracje, dzieki czemu
rozwigzuje w sposob sprawny niesporne problemy lub w kompleksowy sposéb ztozone
problemy.>*

Dla dziatania w obrocie cywilnoprawnym przez organy wiladzy publicznej
niezb¢dne jest ich wyposazenie w podmiotowos¢ cywilnoprawng. Ustawodawca nadaje
niektorym z tych organdw osobowos¢ prawng. Z kolei pozostate organy maja status
stationes fiscii osob prawnych, w sktad ktorych wchodzg. P. Stec podkresla,
ze podmioty wiladzy publicznej bedace osobami prawnymi wystepujac w obrocie
cywilnoprawnym mogg by¢ podmiotami praw i obowigzkow wynikajacych z prawa
cywilnego, w tym réwniez prawa wlasnosci®®.

W prawie administracyjnym uzywa si¢ sformulowania na okreslenie umow
cywilnoprawnych: . dwustronne  formy dzialania  administracji  publicznej”.
Pod pojeciem tym nalezy bowiem rozumie¢ zar6wno umowy administracyjne,
jak réwniez bedace przedmiotem niniejszych rozwazan umowy cywilnoprawne.
Jak zauwaza El. Ura, dzialalno§¢ administracji za posrednictwem umow
cywilnoprawnych wigza¢ nalezy w szczegolno$ci ze sferg stosunkéw majatkowych.
Forma ta jest wykorzystywana przy wykonywaniu zadan zwigzanych z dysponowaniem
majatkiem, jednak moze by¢ wykorzystana do organizowania innych dziedzin
dziatalnosci. Niekiedy zwigzana jest takze z aktem administracyjnym (istota takiego
zwigzku polega na mozliwosci zawarcia umowy pod warunkiem istnienia aktu
administracyjnego, ktérego rozwinigcie znajduje si¢ w umowie). Umowa moze takze
zastgpowa¢ akt administracyjny (przykladowo zawarcia umowy sprzedazy
nieruchomosci na cele publiczne na podstawie rokowan sprawia, ze wydanie decyzji
wywtlaszczeniowej staje si¢ bezprzedmiotowe). Ponadto zawieranych jest wiele umow
cywilnoprawnych bedacych nastepstwem realizacji czynno$ci materialno - technicznych

(np. umowy kupna sprzetu obstugi technicznej lub materiatow biurowych).

>7 J. Wyporska-Frankiewicz, Publicznoprawne formy..., s. 227.

8 E. Stefanska, Umowy zawierane w sferze administracji publicznej - wybrane zagadnienia, [w:]
J. Bo¢, L. Dziewigcka-Bokun (red.), Umowy..., s. 157.

>9p_Stec, Umowy w administracji. Studium cywilnoprawne, Warszawa 2013, s. 14.

0 E|. Ura, Prawo administracyjne, s. 132.
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M. Krawczyk podkresla, iz umowy cywilnoprawne zawierane mig¢dzy
podmiotami administracji publicznej i podmiotami zewne¢trznymi zazwyczaj maja
posta¢c uméw adhezyjnych (przystapienia). Jej najwazniejsze warunki okresla
administracja publiczna ,,z jakich§ wzgledow silniejsza”, z kolei druga strona ma
mozliwoé¢ ich akceptacji i zawarcia umowy albo odstapienia od jej zawarcia®>".

Nalezy jednak podkresli¢, iz zawarcie umowy cywilnoprawnej nie ma
charakteru samoistnego, tj. konieczne jest istnienie podstawy prawnej. Jak podkresla
El. Ura, podstawowag cechg administracji jest dziatlanie wytacznie na podstawie
oraz w granicach okre§lonych przepisami prawa. Organ administracji nie moze
w sposob dowolny zastepowa¢ umowy wydaniem aktu administracyjnego, jak réwniez
aktu administracyjnego umowa. Jest oczywiscie truizmem stwierdzenie, iz umowa
zawarta bez wyraznego upowaznienia bytlaby umowa niewazng. Owo upowaznienie
moze by¢ zawarte (w zaleznosci od rodzaju oraz stron umowy) zarowno w przepisach
og6lnych odnoszacych si¢ do dysponowania majatkiem, jak rowniez w przepisach
szczegdlnych. Upowaznienie do zawarcia umowy cywilnoprawnej moze rdéwniez
wynika¢ z ogoélnej normy kompetencyjnej odnoszacej si¢ do zarzadzania
lub gospodarowania majatkiem>>2.

Kwestig ktéra wymaga omdwienia jest szczegétowy zakres przedmiotowy tych
umow. W orzeczeniu WSA w Warszawie stwierdzono, iz (...) ,,regulujac proces
przekazywania w uzytkowanie pokrytych wodami gruntéw Skarbu Panstwa,
ustawodawca przewidzial dzialanie organdéw administracji w formie dwustronnej
czynnosci prawnej - umowy cywilnoprawnej. Ustawodawca pozostawil wigc ustalenie
warunkoéw uzytkowania gruntu do dyspozycji stron umowy, regulujac tylko niektore
wymogi jej zawarcia (...). Sposob uzytkowania gruntow ksztaltuja zatem przyszty
uzytkownik gruntu oraz wlasciwy organ administracji poprzez ztozenie zgodnych
oswiadczen woli, w okreslonych ustawg granicach swobody umow”. Nalezy wigc
wysnu¢ wniosek, i1z w przypadku, gdy ustawodawca nie wskazatl szczegotowych
warunkéw dotyczacych przedmiotu umowy, moga one zosta¢ dookreslone
z uwzglednieniem zasady swobody umoéw. Ponadto w orzeczeniu wskazano pewne
konstytutywne cechy tej formy prawnej. Zawierajac umowe cywilnoprawng, wlasciwy
organ administracji dziala w imieniu panstwa, w sferze okreslanej jako dominium,

bedac podmiotem prawa cywilnego. Organ administracji jest wiec uczestnikiem obrotu

>t M. Krawczyk, Podstawy wladztwa administracyjnego, Warszawa 2016, s. 288.
2 E|, Ura, Prawo..., s. 133.
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cywilnego 1 zostaje pozbawiony wiladczych uprawnien w stosunku do innych
podmiotow tego obrotu, w ktore zostaje wyposazony wytacznie w sferze dziatalnosci
okreslanej jako imperium553.

Zdaniem P. Wajdy 1 A. Wiktorowskiej umowy cywilnoprawne bedace prawnymi
formami dziatania administracji, dla ktorych strong jest agencja, maja charakter
dominujacy wobec publicznoprawnych form dziatania. Wykorzystywanie czynnos$ci
cywilnoprawnych w dziatalnos$ci agencji nalezy, w opinii autoréw, uznaé
za immanentng ceche tych podmiotow, odrozniajaca je od innych jednostek

rozumianego szeroko aparatu administracyjnego®*

. Nie mozna zgodzi¢ si¢ z opinia,
iz umowa cywilnoprawna ma charakter dominujacy w odniesieniu do stosowanych
przez agencje rzadowe decyzji administracyjnych. Czy nalezatoby 6w dominujacy
charakter rozpatrywa¢ w kategoriach ilo$ciowych, patrzac przez pryzmat wszystkich
agencji, czy moze majac na uwadze zakres jej wykorzystywania przez poszczegdlne
agencje? Przykladowo, dziatlalnos§¢ PARP opiera si¢ na zawieraniu umow
cywilnoprawnych (umowy o dofinansowanie) =z beneficjentami projektow.
Z kolei ARIMR realizuje zadania przy wykorzystaniu decyzji administracyjnych,
na podstawie ktorych przyznawane sa srodki finansowe - realizowane platnosci
w ramach wsparcia bezposredniego. Natomiast w KOWR zadna z powyzszych form nie
jest stosowana. Uzna¢ nalezy, iz forma dzialania jest dostosowana do specyfiki
realizowanych zadan, dlatego nalezy sklania¢ si¢ ku refleksji, iz przyznanie prymatu
pewnym prawnym formom dziatania wykorzystywanym przez agencje rzagdowe jest
zadaniem zlozonym, ktore moze przynies¢ niejednoznaczne wyniki.

Zdaniem P. Bie$-Srokosz, ktére nalezy podzieli¢, agencje rzadowe zawieraja
umowy cywilnoprawne ,glownie w sytuacjach, ktore dotycza potwierdzenia
lub udzielenia pomocy okreslonym przedsiebiorcom, spetniajacych uprzednio wskazane
wymagania”’. Wiekszo§¢ agencji wykorzystuje czynnosci cywilnoprawne przy
dokonywaniu transakcji przeniesienia wtasnosci mienia Skarbu Panstwa, sprzedazy,
najmu lub przekazania pomocy finansowej, ktora przybraé moze rozmaite formy>>>,

Ustawodawca dokonuje prob dystynkcji  okre§lenia ,,umowa” zaréwno

w odniesieniu do uméw zawieranych pomigdzy podmiotami administracji publicznej,

%53 postanowienie WSA w Warszawie z 31 sierpnia 2010 r., IV SA/Wa1329/10, CBOSA.

%4 p. Wajda, A. Wiktorowska, Agencje..., [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.),
Podmioty..., s. 412.

> p_ Bies-Srokosz, Umowa cywilnoprawna jako podstawowa forma dzialania agencji rzgdowych
w Polsce, KPP, Rok, XII, nr 3/2012, Warszawa, s. 30.
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jak rowniez pomigdzy podmiotem administracji publicznej a podmiotem znajdujagcym
si¢ ,,poza administracja publiczng”. Nalezy bowiem podkresli¢, iz w wigkszos$ci ustaw
pojawia si¢ dodatkowa kategoria form dziatania, tzw. umowy administracyjne,
ktorych charakter prawny nalezy wigza¢ zaré6wno z prawem administracyjnym,
jak i cywilnym.

Umowy maja zatem zroéznicowany charakter prawny, moga nimi by¢: umowy
przechowania (AMW moze odda¢ na przechowanie przedsigbiorcy asortyment rezerw
strategicznych), umowy na podstawie ktorych udzielana jest pomoc finansowa (PARP),
umowy o wykonanie (realizacje) 1 finansowanie projektu (NCBiR, NCN).
Ponadto agencje moga osiagaé przychody z uméw najmu, leasingu albo innych umow
cywilnoprawnych. Dodatkowo wszystkie agencje maja mozliwos¢ prowadzenia
postgpowan w trybie zamdwien publicznych, co oznacza konieczno$¢ zawarcia umowy
cywilnoprawnej z wybranym kontrahentem.

Nalezy zwroci¢ uwagg, iz ustawodawca w sposob zréoznicowany pod wzgledem
szczegdtowosci okre$la zakres przedmiotowy umoéw. W przypadku agencji,
ktérych zadaniem jest dystrybuowanie $rodkow finansowych (oraz wymienionej
umowy przechowania zawieranej przez AMW), zakres ten zostal szczegdlowo
okreslony

W przepisach prawa.

6.5.2. Umowa o dofinansowanie jako szczeg6lny typ umowy cywilnoprawnej

Omawiajac umowy cywilnoprawne, nalezy odnies¢ si¢ do kategorii umow
o dofinansowanie, stanowigcych umowy cywilnoprawne szczegdlnego typu. Zawierane
sa pomiedzy agencjami (wylacznie tymi majacymi status instytucji poéredniczqcychSSG)
oraz beneficjentami (np. przedsigbiorcami) projektow wspotfinansowanych ze srodkow
funduszy UE. S3 to umowy zawierane obecnie przez dwie agencje: PARP (umowy

podpisywane w trzech programach operacyjnych — krajowych, w ramach perspektywy

%% W systemie instytucjonalnym wdrazania funduszy UE, wlasciwy minister (Instytucja Zarzadzajaca)
ma mozliwo§¢ przeniesienia zadan zwigzanych z wdrazaniem konkretnego programu operacyjnego
(osi priorytetowych) na rzecz innych podmiotow - Instytucji Posredniczacych na podstawie
porozumienia.
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finansowej Unii Europejskiej na lata 2014-2020, tj. POIR, POPW oraz POWER>")
oraz NCBiR (umowy podpisywane w dwoch programow operacyjnych - krajowych,
tj. POIR oraz POWER)®®. Przy omawianiu tej kategorii umowy cywilnoprawnej
konieczne jest odniesienie si¢ do czynnosci poprzedzajacych samo jej zawarcie.

W ramach naborow projektow organizowanych przez agencje, przeprowadzana
jest ocena projektow do dofinansowania, a nast¢gpnie tworzona lista rankingowa
projektodawcow wraz z przyznanymi punktami. Z tymi projektodawcami,
ktorzy otrzymali najwyzszg liczbe punktow, agencja zawiera umowe o dofinansowanie
na podstawie ktorej przekazywane sg $rodki finansowe. Umowa okresla uprawnienia
i zobowigzania, harmonogram realizacji projektu oraz jego finansowanie, zasady
rozliczania oraz promocji projektu. Umowa zawiera rowniez postanowienia dotyczace
procedury w zakresie zmiany projektu, o ile instytucja zarzadzajgca-ministerstwo
dopuscito mozliwos¢ dokonania zmian w projekcie. Zmianie moze ulec rowniez sama
umowa, co wymaga jednak jej aneksowania™>®.

Jezeli jednak projekt nie otrzymat wymaganej liczby punktow albo nie spehit
kryteriow wyboru projektow, czego konsekwencja jest niemozno$¢ jego wybrania
do dofinansowania lub tez skierowania do kolejnego etapu oceny, otrzymuje on
negatywng ocen¢ spetnienia kryteriow wyboru projektow. W tym przypadku
wnioskodawcy przystuguje prawo wniesienia protestu w celu powtdrnego sprawdzenia
ztozonego wniosku w zakresie spetniania kryteriow wyboru projektow (art. 53 ust. 1-2
ustawy wdrozeniowej).

Nalezy  podkresli¢  szczegdlng  tre§¢ umowy o  dofinansowanie,
ktéra determinowana jest zarowno przepisami prawa Unii Europejskiej, krajowym
porzadkiem prawnym, jak 1 dokumentami o charakterze programowym pozbawionymi
mocy prawnej (wytyczne, programy operacyjne, przewodniki). Ustawy powotujace
dang agencje zawierajg jedynie najwazniejsze elementy, jakie powinny zawierac tego
typu umowy. Elementy te mozna uja¢ w nastgpujacy sposob: okreslenie przeznaczenia
srodkow finansowych oraz ich wielkos$ci, zasady wykorzystania srodkéw finansowych

oraz ich rozliczania, warunki dotyczace nadzorowania przez agencje realizacji umowy,

%7 Kolejno: Program Operacyjny Inteligentny Rozwdj, Program Operacyjny Polska Wschodnia,
Program Operacyjny Wiedza, Edukacja, Rozwo;.

%% Rowniez NCN zgodnie z art. 20 ust.6 ustawy o NCN moze bra¢ udziat w realizacji programéw
operacyjnych, o ktorych mowa w ustawie wdrozeniowej. Jak dotad NCN nie zdecydowalo si¢ na
wzigcie udzialu w realizacji tychze programow.

% K. Chochowski, Kryzys prawa administracyjnego..., [w:] A. Doliwa, S. Prutis (red.), Wypieranie
prawa..., s. 60.
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warunki rozwigzania umowy i zwrotu srodkow. Dodatkowo w przepisach ustawowych
wlasciwemu ministrowi zostala przyznana kompetencja do okre§lenia w drodze
rozporzadzenia warunkow 1 trybu udzielania pomocy finansowej (pomocy publicznej)
poprzez wskazanie m.in. jej przeznaczenia, kategorii kosztéw kwalifikujacych si¢ do
objecia wsparciem, jak réwniez maksymalng wielko$¢ mozliwej do uzyskania pomocy.

Warto nadmieni¢, iz oprocz wymagan wynikajacych z przepisow prawa,
rowniez w dokumentach nie majgcych waloru normatywnego, zawarte
sg postanowienia, ktoérych uwzglednienie jest konieczne w umowach o dofinansowanie.
Chodzi w szczegolnosci o Wytyczne w zakresie kwalifikowalnosci wydatkow
w ramach Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu
Spotecznego oraz Funduszu Spojnosci na lata 2014-2020.

Wzér umowy o dofinansowanie stosowany przez agencje rzadowe jest
opracowywany przez instytucje zaangazowane Ww realizacj¢ danego programu
operacyjnego. Nie mozna wigc stwierdzi¢, iz jest to umowa, ktéra zostata wypracowana
zgodnie z zasadg swobody uméw, okreslong w art. 353" k.c., poniewaz druga strona
umowy - tj. projektodawca - beneficjent wsparcia nie ma mozliwo$ci negocjowania jej
warunkow. Powyzsze wynika oczywiscie z potrzeby ustandaryzowania duzej liczby
umow zawieranych z wieloma beneficjentami. Ponadto umowa o dofinansowanie
zawiera elementy wskazujace na jej ,,wladczy”, ,,publicznoprawny” charakter.
Na szczegdlng uwage zastuguje art. 207 ust. 1 ustawy o f.p. stanowiacy, iz w sytuacji,
gdy srodki przeznaczone na realizacj¢ programoéw finansowanych z udziatem $srodkow
europejskich wykorzystywane sg niezgodnie 2z przeznaczeniem, z naruszeniem
obowiazujacych procedur, jak réwniez zostaly pobrane nienaleznie albo w nadmiernej
wysokosci, polegaja one zwrotowi wraz z odsetkami w wysokosci okreslonej jak dla
zalegto$ci podatkowych.

Niezwykle cenne konkluzje odnoszace si¢ do charakteru prawnego umowy
o dofinansowanie zostaly przedstawione w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym.
Przywotuje si¢ w nim m.in. iz analiza obowigzkowych tre§ci postanowien umowy
o dofinansowanie w sposob jednoznaczny wskazuje, iz wszystkie istotne elementy
relacji, jaka ma miejsce pomiedzy instytucja, ktora przyznaje dofinansowanie
a beneficjentem w zakresie dofinansowania, zostaly okre§lone w umowie taczacej obie
strony. Podpisanie takiej] umowy tworzy zobowigzanie cywilnoprawne. Nie przeczy
temu fakt, iz pewne uprawnienia oraz obowigzki wynikajace z tej umowy ,,maj3

podioze administracyjnoprawne”, jak np. zobowigzanie do poddania si¢ kontroli
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oraz tryb kontroli realizacji projektu lub zadania, zgodnie z art. 206 ust. 2 pkt 4 ustawy
o f.p. NSA wskazal na zabieg ustawodawcy polegajacy na wprowadzeniu do tego typu
stosunkow prawnych elementow publicznoprawnych np. gwarancji zabezpieczajacych
prawidlowg realizacj¢ umowy. W szczegolnosci dotyczy to wyposazenia instytucji
zarzadzajacej w atrybut ,,wladzy administracyjnej” poprzez orzekanie o zwrocie
dofinansowania w drodze decyzji administracyjnej®®. Na cywilnoprawny charakter
umowy o dofinansowanie wskazal réwniez SN. W wyroku z 6 maja 2011 r. uzasadniat,
iz pomimo silnego powigzania z etapem administracyjnym podstawg wyplaty
dofinansowania jest umowa, ,,a wzajemne roszczenia wynikajace z tej umowy maja
charakter cywilnoprawny™>°".

Majac na uwadze powyzsze, mozna stwierdzi¢, iz w obrocie cywilnoprawnym
funkcjonuja umowy, ktére mozna okresli¢ mianem szczegdlnych umow
o prywatnoprawnym o charakterze, ktore zawierajg elementy imperium.

Potwierdzeniem takiego stanu rzeczy jest takze dochodzenie swojego interesu
przed sadem administracyjnym lub cywilnym. W orzecznictwie SN wskazuje si¢ na
prawo wyboru drogi sadowoadministracyjnej lub tez postepowania przed sadem
powszechnym ,,tagodzacego dychotomiczny dotychczas podzial kompetencji pomigdzy
tymi sadami”™%.

Umowa o dofinansowanie posiada elementy konstrukcyjne znamienne
dla umowy administracyjnej - formy prawnej nie uregulowanej w polskim prawie
jednak stosowanej na przyklad w prawie niemieckim®®. Podstawowa cecha umowy
administracyjnej sprowadza si¢ do jej zastepczego charakteru. Jest zawierana z osoba,
wobec ktorej w innym przypadku konieczne byloby wydanie aktu administracyjnego.
Prowadzi do nawigzania, zmiany lub zniesienia stosunku administracyjnoprawneg0564.
Na podstawie definicji zaproponowanej przez J. Zimmermanna umowa administracyjna
to dwustronne dziatanie podejmowane przez organ administracji publicznej z jednej

strony oraz podmiot pozostajagcy poza strukturg administracji z drugiej strony565.

%0 Jchwata NSA z 27 pazdziernika 2014 r., Il GPS 2/14, CBOSA.

1 \Wyrok SN z 6 maja 2011 r., Il CSK 520/10, Legalis (nr 416082).

%62 postanowienie SN z 21 marca 2013 r., 11l CZP 9/13, CBOSA. Z kolei NSA w postanowieniu
z 24 sierpnia 2010 r., Il GSK 752/09, CBOSA, wskazal, iz kontrola uméw cywilnoprawnych (umoéw
o dofinansowanie) nie miesci si¢ w obszarze dzialania sadéw administracyjnych. Relacje wystepujace
migdzy stronami umowy nie kreujg sprawy administracyjnej, i w przypadku sporu powinny podlegaé
ocenie sadu cywilnego.

%63 . Zimmermann, Aksjomaty..., s. 146.

%% E_Ochendowski, Prawo administracyjne..., 2013, s. 224.

%% 3. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 431.
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Umowa wskazuje ,.tre$¢ oraz sposdb wykonania uprawnien i obowigzkow, jakie miaty
zosta¢ ustalone w wyniku podjecia decyzji administracyjnej lub innej czynnosci
wladcze] (umowa zastepuje te akty oraz te czynnoéci)”566. Nie ulega watpliwosci,
iz dla pojmowania natury prawnej umowy administracyjnej kluczowe znaczenie
ma zakres jej wladczego charakteru. W tym wzgledzie, w opinii J. Zimmermanna,
umowa administracyjna nie tylko zaprzecza jednostronno$ci prawa administracyjnego,
ale takze zasadzie nieréwnorzednosci jego podmiotow. Taka forma prawna powinna
»eliminowa¢ nierownorzedno$¢ podmiotow i1 tym samym wyklucza¢ zastosowanie

wladztwa administracyjnego™".

%6 Bielecki, Prawne formy..., [w:] L. Bielecki, P. Ruczkowski, Prawo..., s. 349.
%7 3. Zimmermann, Aksjomaty..., s. 146.
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ROZDZIAL VII

PROBLEM WEADZTWA PANSTWOWEGO W AGENCJACH RZADOWYCH

7.1. Uwagi ogélne

Nie ulega watpliwosci, iz w pracy naukowej, w ktorej przedstawiane sg aspekty
prawnych form dziatania wykorzystywanych przez agencje rzadowe, konieczne jest
takze odwolanie si¢ do problematyki wtadztwa panstwowego oraz jego poszczegdlnych
podtypow, do ktorych zaliczy¢ nalezy wladztwo: administracyjne, organizacyjne
1 zakladowe.

Szczegbdlnego znaczenia nabiera zagadnienie wladztwa administracyjnego
stanowigcego jedno z kardynalnych poje¢ dyskutowanych w doktrynie nauki prawa
administracyjnego. RoOwniez w orzecznictwie sadéw administracyjnych jest to
niezwykle czesto komentowane Zagadnieni6568.

Wykorzystywanie wladztwa administracyjnego przez agencje rzadowe stanowi
przejaw realizacji funkcji porzadkujgco-reglamentacyjnej administracji publicznej,
ktore zawsze musi znalez¢ umocowanie w normach prawnych, tj. w przepisach ustaw
1 dotyczy¢ publicznoprawnej sfery dziatalnosci agencji. Zagadnienie wladztwa
administracyjnego stanowi zatem conditio sine qua non sprawnej realizacji zadan
publicznych agencji rzadowych. Wiladztwo jest rowniez wyrazem asymetrii sytuacji
prawnej podmiotdow w ramach stosunku administracyjnoprawnego, znajdujacych si¢
poza strukturg administracji publicznej. Wiadztwo wyklucza zatem negocjacyjny
charakter tychze stosunkow 1 stanowi najbardziej doniosty wyraz ingerowania panstwa
w sfer¢ spraw 1 obowiazkow innych podmiotow.

Nalezy podkresli¢, iz wspolczesnie wladztwo administracyjne jest zjawiskiem
prawnym przypisywanym, nie tylko w ujeciu tradycyjnym, organom administracji
publicznej, ale takze innym nowopowstalym kategoriom podmiotéw administracyjnych.
Jak zauwaza J. Zimmermann naleza do nich osoby prawa publicznego
o zroznicowanych nazwach oraz niejednolitym charakterze prawnym. Przynaleza one
do rezimu prawa prywatnego 1 stanowig egzemplifikacj¢ zacierania si¢ granic pomi¢dzy

prawem cywilnym a prawem administracyjnym. Podmiotami tymi zdaniem autora s3

%8 po wpisaniu frazy ,,wladztwo administracyjne” w bazie CBOSA wskazywanych jest 3943
orzeczen, http://orzeczenia.nsa.gov.pl [dostep na dzien: 25.02.2018 r.].
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m.in. agencje, fundacje, banki, podmioty wykonujace funkcje zlecone, spotki prawa
handlowego®®.

Przypisanie wladztwa administracyjnego agencjom rzgdowym stanowi wyraz
nie tylko stosowania przez te podmioty z wiadczych form dziatania, ale w sensie
pierwotnym nalezy je wywodzi¢ z wyposazenia tych podmiotow w osobowo$¢ prawng
prawa publicznego (podmiotowos$¢ publicznoprawng).

Zamierzeniem niniejszego rozdzialu jest przedstawienie w szczegdlnosci
zakresu oraz instrumentoéw stosowanych w sferze wladztwa administracyjnego
w zwigzku z dziatalno$cig agencji. Wtadztwo administracyjne ulega modyfikacjom,
réwnolegle ze zmianami w charakterze prawnych form dziatania administracji.
Mimo to, jego najintensywniejszg posta¢ przypisywac nalezy wydawaniu decyzji

administracyjnych.
7.2. Istota i rodzaje wladztwa panstwowego

Zagadnieniem o wstgpnym charakterze jest wskazanie, co nalezy rozumie¢ pod
pojeciem wladztwa panstwowego.

W. Chroscielewski podkresla, iz mozliwos¢ stosowania wladztwa, poprzez
narzucenie 1 wymuszenie swojej woli za pomocg $rodkdw przymusu jest kluczowa
cechg, ktéra odrdznia administracj¢ panstwowa od administracji prywatnej >0

W opinii P. Przybysz wladztwo stanowi atrybut nadrzednej pozycji panstwa
w stosunku do innych form organizacji spoleczenstwa. Istota wladzy panstwowej
polega na mozliwo$ci wymuszania postuchu, natomiast pozostale organizacje dziatajace
w spoleczefstwie, jak rowniez jednostki majag mozliwo$¢ zastosowania przemocy
wylacznie wtedy gdy pafstwo to dopuszcza®''. Rozwiniecie powyzszych rozwazan
mozna wskaza¢ w ustaleniach M. Krawczyka, ktory interpretuje wladztwo z punktu
widzenia nauk prawa publicznego, koncentrujac si¢ na swoistej ,,relacji powierzenia”
przez panstwo wladztwa innym organom. Zdaniem autora ,,wylaczng cechg organow
panstwowych w znaczeniu $cistym (...) jest realizacja przez nie zadan polegajacych
na wykonywaniu zwierzchniej wiladzy (imperium) przystugujacej panstwu.

Wykonywanie tych zadan oparte jest na upowaznieniu udzielonym im przez panstwo do

%69 3. Zimmermann, Aksjomaty..., s. 108.

0 W. Chroscielewski, Imperium a gestia w dzialaniach administracji publicznej (w $wietle doktryny
i zmian ustawodawczych lat 90-tych), PiP, Czerwiec 1995, Zeszyt 6(592), Warszawa, S. 49.

1 p_Przybysz, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, s. 113.

179



dzialania w jego imieniu. Oznacza to, ze dzialalno$¢ organow panstwowych zawsze
moze i musi by¢ traktowana jako dziatalno$¢ samego panstwa. W konsekwencji organ
panstwowy w celu zabezpieczenia wykonania swoich decyzji moze postuzy¢ sig
srodkami prawnymi przystugujacymi paﬁstwu”572.

Z kolei z punktu widzenia prawa administracyjnego, M. Stahl wskazuje na
wladztwo jako pojecie techniczno-prawne, konieczne przy definiowaniu administracji
publicznej oraz jej organdéw. Istoty wiadztwa ,,upatruje si¢ w przystugujacej organom
panstwa mozliwosci autorytatywnego, jednostronnego ustalania nakazow i1 zakazow
okreslonego zachowania si¢, zabezpieczonej mozliwo$cig zastosowania przymusu

. : . 2573
panstwowego w celu ich wyegzekwowania™>".

W literaturze przedmiotu uzywa si¢ sformulowan ,,wiladztwo panistwowe™™,

575 576 . . .
” 7777, czgsto utozsamiajac te pojecia

swladztwo publiczne’™ "™, wladztwo administracyjne
lub tez traktujac je w sposdb uzupeiniajacy. Majac na uwadze koniecznosé
usystematyzowania wiedzy na potrzeby dalszych rozwazan oraz przyjmujac za doktryng
prawa naczelny charakter wladztwa panstwowego wyrdzni¢ nalezy szczegdlne podtypy
tegoz wiladztwa, ktorymi beda wiladztwo: administracyjne, zakladowe, organizacyjne

oraz inne podtypy wladztwa®’".

2 M. Krawczyk, Podstawy wladztwa administracyjnego, Warszawa 2016 r., s. 55, [za:] T. Wos,
Podmioty dzialan kontrolowanych przez sqdy administracyjne, [w:] T. Wo$ (red.), Postgpowanie
sgdowoadministracyjne, Warszawa 2009, s. 48.

S M. Stahl, Zagadnienia ogélne, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Podmioty...,
s. 13.

> C. Kosikowski, Finanse publiczne i prawo finansowe, Zagadnienia egzaminacyjne i seminaryjne,
Warszawa 2013, s. 185.

" Wedltug P. Radziewicza wiadztwo publiczne stanowi ,.element dyspozycji normy prawnej, ktory

kwalifikuje w okre§lony sposob obowigzki i uprawnienia podmiotow prawnych (...), wiadztwo
publiczne nie jest immanentng wilasciwoscia organdow administracji publicznej, jako podmiotéw
prawnych”
(P. Radziewicz, Administracyjnoprawne pojecie wiladztwa publicznego, KPP, 5/4, 2005 r., s. 143).
P. Radziewicz rozpatruje takze wiadztwo publiczne w trzech wymiarach: a) wiladztwo publiczne
stanowigce element definicji pojecia organu administracji publicznej (panstwowej), b) wiadztwo
publiczne bedace atrybutem niektorych prawnych form dziatania administracji, ¢) wtadztwo publiczne
jako element rozwazanh nad pojeciem stosunku administracyjnego (P. Radziewicz,
Administracyjnoprawne pojecie wladztwa publicznego, KPP, 5/4, 2005 r., s. 122. Autor wzigl pod
uwage klasyfikacje zaproponowang przez Z. Pulke - Z. Pulka, Wiladztwo administracyjne jako
szczegolna postaé wiladzy panstwowej, Acta Uniw. Wrat., 1992, No 1313, s. 137).

>0 3. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 42.

W literaturze przedmiotu oraz w orzecznictwie pojecie whadztwa jest traktowane bardzo szeroko
i obejmuje: np. wladztwo sadowe oznaczajace wykonywanie przez sad wladztwa nad procesem w
ujeciu proceduralnym (M. Krawczyk, Podstawy wladztwa..., s. 66), wladztwo podatkowe, ktorego
zasady sprawowania okreslono w art. 217 konstytucji (wyrok TK z 30 pazdziernika 2006 r., P 36/05,
OTK ZU 9A/2006, poz. 129), wtadztwo finansowe oraz wtadztwo daninowe (C. Kosikowski, Finanse i
prawo finansowe Unii Europejskiej, Warszawa 2014, s. 170), wtadztwo planistyczne (o ktorym mowa
w wyroku NSA z 9 czerwca 1995 r., IV SA 346/93. Zwrdcono uwage, iz gminie przystuguje mozliwos¢
(pod warunkiem dziatania w granicach i na podstawie prawa) do samodzielnego ksztaltowania sposobu
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W pierwszej kolejnosci odniose si¢ do wiadztwa administracyjnego, bedacego
szczegblnym rodzajem wladztwa panstwowego, ktore stanowié¢ bedzie przedmiot
szerszego omowienia w ramach niniejszego rozdziatu. Ten typ wladztwa stanowi jeden
z przymiotéw publicznoprawnej dziatalno$¢ agencji rzadowych.

Jak juz zostato ustalone, pochodzenie wiadztwa administracyjnego upatrywac
nalezy we wiladztwie panstwowym. Stanowi ono zjawisko prawne bedace ,,refleksem
wladztwa panstwowego przystlugujacego niepodzielnie panstwu, w ktorego imieniu
dany organ podejmuje dziatania o charakterze wiadczym”‘rﬂs.

Nalezy zauwazy¢, iz literatura prawnicza w sposob zblizony definiuje wladztwo
administracyjne (imperium) bedace ,,uprawnieniem organu administracji publicznej
do jednostronnego ksztattowania sytuacji prawnej podmiotu administrowanego przez
wydawanie aktow prawnych oraz do stosowania przymusu w celu ich realizacji579”.

Z kolei 1. Skrzydlo-Niznik postuluje postugiwanie si¢ wiladztwem
administracyjnym w ujeciu atrybutowym i funkcjonalno-atrybutowym. W pierwszym
ujeciu ustalenie definicji wladztwa nastepuje poprzez wyznaczenie zbioru jego cech.
Z kolei metoda funkcjonalno-atrybutywna wskazuje na wiladztwo administracyjne
jako funkcje, do ktérych mozna zaliczy¢ czynno$ci prawne, jednoczes$nie przypisujac
tym funkcjom cechy, o ktorych mowa réwniez w metodzie atrybutywne;.
Wiadztwo administracyjne opiera¢ si¢ bedzie na ,,przejawach woli administracji
panstwowej, cechujacych si¢ autorytatywnoscia 1 domniemaniem legalnosci,
ktorych gwarantem jest mozliwos$¢ stosowania przez administracje srodkoOw przymusu
panstwowego, bez wczesniejszego wyroku sqdowego”sgo. Na takie cechy wiladztwa
wskazuje takze Z. Niewiadomski, ktory korzystajac z podejscia atrybutowego wskazuje
na nastepujace cechy konstrukcji wladztwa administracyjnego:

1) zdolno$¢ do konkretyzacji norm w sposob autorytatywne;;

2) domniemanie legalnosci;

3) stosowanie przymusu paﬁstwowego581.

zagospodarowania obszaru podlegajgcego wiladztwu planistycznemu, o ile owo wiadztwo nie jest
naduzywane).

8 M. Stahl, [w:] M. Stahl, Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje..., [za:] Z. Pulka, Wladztwo
administracyjne jako szczegolna posta¢ wladzy panstwowej. Panstwo - Prawo - Spofeczenstwo, Zbidr
studiow pod red. H. Rota, Acta Uniw. Wrat., 1992, Nr 1313.

9 p_Przybysz, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, s. 113.

%0 1. Skrzydlo-Niznik, Istota i rodzaje wladczych uprawnier administracji panstwowej,
[w:] Krakowskie Studia Prawnicze, Rok XX, Wroctaw 1987, s. 128.

%811, Lipowicz, Istota administracji, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo..., 2011, s. 30-31.
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Innym typem wiadztwa panstwowego, ktorym postuguja si¢ przedstawiciele
doktryny (w szczegolnosci nauki administracji), jest wtadztwo organizacyjne odnoszace
si¢ do zdolnosci panstwa w zakresie dostosowywania struktury administracji publicznej
do jego potrzeb.

Wiladztwo organizacyjne moze by¢ rozumiane jako ,,uprawniania do tworzenia,
zmiany 1 znoszenia podmiotow administracji (organdw, korporacji, zakladow
publicznych itp.)”. Powstanie podmiotu administracji zwigzane jest z wydaniem
odpowiedniego aktu prawnego powotujagcego dany podmiot oraz wyposazeniu
go w s$rodki. Nalezy okresli¢ jego zadania, nazwe oraz kompetencje i wskazad
niezbedne $rodki materialne, w ktére zostanie on wyposazony. Podobne dziatania sg
podejmowane w przypadku taczenia lub znoszenia podmiotu (jego likwidacji).
Wiadztwo organizacyjne przypisywane jest organom nalezacym do wiladzy
wykonawczej, jak i ustawodawczej. Tworzenie oraz znoszenie podmiotow administracji
nastepuje w drodze ustawy lub upowaznien ustawowych, co ma szczegdlne znaczenie
w przypadku podmiotéw uprawnionych do stosowania §rodkow Wladczych582.

Panstwo posiada swobod¢ w zakresie okre§lania prawnoorganizacyjnej formy
wykonywania zadan publicznych. W ujeciu wskazanym powyzej, wladztwo
organizacyjne stanowi wyraz tworczej roli panstwa sprowadzajacej si¢ wilasnie
do tworzenia bytow prawno-organizacyjnych przyjmujacych postaé np. agencji
rzadowych. W sensie szerokim prawodawca przyjmuje na siebie odpowiedzialnos¢
w zakresie okre$lenia cato$ci norm ustrojowych, tj. m.in. pozycji agencji rzadowych
1 jej organdw w systemie organizacyjnym administracji publicznej oraz wyznaczania
zadan 1 celow agencji. Dodatkowo ustawodawca formuluje caloksztalt procesow
gromadzenia i wydatkowania $rodkow publicznych, jak rowniez zasady zarzadzania
mieniem publicznym przez agencje. Wladztwem organizacyjnym w wezszym zakresie
dysponuje takze organ administracji rzadowej sprawujacy nadzoér nad agencia,
poprzez wydawanie rozporzadzen (np. nadajgcych statut agencji) oraz dokonywanie
zmian personalnych w organach agencji, co mozna okresli¢ jako swego rodzaju
wladztwo personalne. Nie oznacza to oczywiscie, iz agencje sa catkowicie wykluczone
z mozliwosci stosowania tej kategorii wladztwa np. w odniesieniu do oddziatow
terenowych. Nie mniej jednak t¢ kategorie wladztwa utozsamiaé nalezy szczegdlnie

z kreacyjna rolg organéw panstwowych.

2 E. Ochendowski, Prawo administracyjne..., 2013, s. 257. Podobnie wypowiedzial sic w NSA
w postanowieniu z 7 wrzeé$nia 2017 r., 11 OSK 1790/17, CBOSA.
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Odmiennie stanowisko w zakresie wladztwa organizacyjnego przedstawiaja
J. Stelmasiak i M. Zdyb, utozsamiajac to zjawisko z dzialalnoscig konkretnego organu
funkcjonujacego w ramach organizacji. Opisujgc  cechy ,,cztonu naczelnie
uzalezniajacego” bedacego organem organizacji wskazujg, iz jest on wyposazony
we wiladztwo organizacyjne, ktore wyraza si¢ poprzez jednostronne oraz wigzace
wyznaczenie zachowania innych cztonkdéw danej organizacji. W przypadku niektorych
organizacji wladztwo organizacyjne wigze si¢ z mozliwo$cig zastosowania przymusu
administracyjnego, ekonomicznego, fizycznego i innych. Autorzy wskazujg rowniez,
iz konieczne jest aby w przepisach prawa $cisle okresli¢ zakres mozliwos$ci
wypowiadania si¢ organu w sposob wiladczy ze wzglegdu na ryzyko samowoli
lub dziatania ze szkoda dla interesu ogdlnego oraz konkretnej osoby. Zastrzezenia
te ,,dotycza nie tylko tresci i formy wykonywania wiladztwa, ale takze S$rodkéw,
poprzez ktore jest ono realizowane’®,

Poglad o istnieniu zjawiska jakim jest wladztwo organizacyjne, nie jest jednak
podzielany przez wszystkich badawczy tej problematyki. Jego istnienie kwestionuje
m.in. M. Krawczyk, ktory poddaje pod dyskusj¢, czy mozna stwierdzi¢ istnienie
»wladztwa wewnatrz” administracji publicznej, gdzie wystepuje ,,autorytatywnosé”
jednego podmiotu administracyjnego wobec drugiego podmiotu, a nawet przetozonego
wobec podwladnego. Zdaniem M. Krawczyka istoty wladztwa nalezy doszukiwac sig
jedynie w plaszczyznie wertykalnej (pionowej) ksztaltowania si¢ stosunkow miedzy
panstwem (tj. wladza panstwowg) a obywatelem. Nalezatoby zatem wylaczy¢
z tak wyznaczonego obszaru witadztwo organizacyjne. Jednak o ile wiadztwo
administracyjne sensu stricto nalezy odnosi¢ do ksztattowania w sposob autorytatywny
sytuacji prawnej podmiotu znajdujagcego si¢ poza administracja publiczng,

0 tyle w odniesieniu do powigzan ,intraadministracyjnych” = (szerzej:

%83 ). Stelmasiak, M. Zdyb, Organizacja i zarzqdzanie w perspektywie strukturalnych zmian. Studium
organizacyjno - prawne, Lublin 1991, s. 47. Podobnie ten typ wiadztwa interpretuje J. Caban.
W jego opinii wladztwo organizacyjne jest definiowane jako wyposazenie okreslonej liczby oséb
w uprawnienie do zarzadzania instytucjg. Chodzi o dysponowanie jej baza materialng oraz kierowanie
ludzmi, ktoérzy wchodza w sktad zasobow ludzkich w danej instytucji. Wiadztwo w takim ujeciu
ma swoj wyraz w zadaniach, obowiazkach oraz uprawnieniach i odpowiadajacych im szczegdlnych
formach odpowiedzialnos$ci (J. Caban, O wiadzy i wladztwie administracyjnym - niektore trwate elementy
zagadnienia uksztaftowane w wieku uprzednim, [w:] J. Lukasiewicz (red.), Wladztwo administracyjne.
Administracja publiczna w sferze imperium i w sferze dominium, Rzeszow 2012, s. 96). Takie ujecie
wiladztwa organizacyjnego nakreslit rowniez WSA w Lublinie w wyroku z 14 listopada 2017 r., 1l SA/Lu
585/17, CBOSA.
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wewnatrzpanstwowych), majac na uwadze charakter tych powigzan, mozna stwierdzic,
iz jest to wladztwo administracyjne sensu lato®®.

Dla zachowania kompletnosci niniejszych wywodéw konieczne jest
przedstawienie réwniez zalozen wiadztwa zaktadowego. W literaturze przedmiotu
przyjmuje  si¢, iz wladztwo zakladowe stanowi  kategoric = wiladztwa
administracyjnego®®, ktérej mozna przypisa¢ jedynie zakladom publicznym.

Wiladztwo zaktadowe stosowane jest przez zaktady (administracyjn6586),
tj. jednostki organizacyjne nie majgce statusu organdéw panstwa (urzedéw) lub organow
samorzadu, utworzone w celu wykonywania zadan publicznych oraz uprawnione do
nawigzywania stosunkow administracyjnoprawnych. Owa jednostka organizacyjna
wyposazona zostaje w $rodki osobowe (personel) oraz rzeczowe, realizuje zadania
publiczne oraz korzysta z wiadztwa zaktadowego. Zaktad publiczny jest jednostka
organizacyjng prowadzaca dziatalno§¢ dydaktyczna, o$wiatowa, wychowawcza,
lecznicza, naukowa, badz tez dzialaja na rzecz ochrony zdrowia i1 porzadku
publicznego®®’.

J. Zimmermann zwraca uwage¢ na poglady doktryny, ktore wywodza wtadztwo
zakladowe ,,z samej istoty instytucji zakladu administracyjnego”. Autor podkresla
trafno$¢ stwierdzenia, iz wiladztwo zakladowe jest cze$cig wladztwa panstwowego.
Zaklady administracyjne sa powigzane z panstwem, roOwniez ich istnienie uzaleznione
jest od panstwa, nawet jezeli tworzone sa przez podmioty niepanstwowe.
Bedac podmiotami zdecentralizowanej administracji publicznej, poddane s3 nadzorowi
panstwowemu. Istota wladztwa zakladowego sprowadza si¢ do tego, iz organy zaktadu
administracyjnego maja uprawnienie do ksztaltowania w sposob jednostronny,
elastyczny oraz do§¢ swobodny uprawnien albo obowiazkéw uzytkownikow zaktadu,
wylacznie jednak w zakresie, ktory odpowiada dziatalno$ci danego zaktadu®®®,

Jak zauwaza P. Przybysz stosunki prawne pomiedzy zakladem oraz jego

uzytkownikami nie majg przymiotu wylacznie administracyjnoprawnego. Czynnosci

% M. Krawczyk, Podstawy wladztwa..., s. 60-61.

% Np. Z. Czarnik, J. Postuszny, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Podmioty...,
s. 489.

%86 W literaturze przedmiotu nie wypracowano jednolitego podejécia pojeciowego do zakladow
publicznych oraz zaktadéw administracyjnych. Czes$¢ autorow postuluje aby byly one traktowane jako
oddzielne byty prawne (np. Z. Niewiadomski, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo..., 2011, s. 209).
Na potrzeby niniejszych rozwazan przyjg¢to utozsamianie tych podmiotéw pod wspolng nazwa ,,zaktady
publiczne”.

%7 E. Ochendowski, Prawo administracyjne..., 2013, s. 262-263.

%88 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 200-201.

184



organdéw zakladu podejmowane wobec uzytkownikow mogg mie¢ zar6wno

administracyjnoprawny jak 1 cywilnoprawny charakter. Zaklad administracyjny

funkcjonujagc w sferze cywilnoprawnej, jest dysponentem wiladztwa organizacyjnego,
ktore ma zapewni¢ przestrzeganie norm wewnetrznych organizacji przez jej czlonkow.

Obowigzywanie tych norm wymaga uznania ich za wigzace przez czionkow danej

organizacji. Mozliwg karg za naruszenie norm wewnetrznych moze by¢ usunigcie

z organizacji danej osoby. Regulacja prawna dotyczaca respektowania witadztwa

zaktadowego zostata zawarta w aktach o charakterze ustawowym okreslajacych

organizacj¢ 1 dzialanie danego rodzaju zaktadu. Uszczegdlowienie tychze przepisow
oraz ich dostosowanie do specyfiki danego rodzaju zakladu ma miejsce w aktach
konstytuujacych zaktad, a takze w aktach wewnatrzorganizacyjnych, tj. regulaminie
organizacyjnym, statucie lub regulaminach porzadkowych®®.

H. Spasowska-Czarny zwraca uwagg, iz wladztwo zakladowe obejmuje
kompetencje do:

1) tworzenia norm ogolnych o charakterze wewnatrzzaktadowym,;

2) konkretyzowania prawa na podstawie decyzji lub innych aktow indywidualnych,
ktorych adresatami sg uzytkownicy oraz inne osoby znajdujace si¢ na terenie
zaktadu. Wydawane sg na gruncie prawa powszechnie obowigzujacego oraz aktow
prawa zakladowego;

3) egzekwowania powyzszych aktow (poprzez m.in. stosowanie $rodkow przymusu
bezposredniego, kompetencja do nawigzywania oraz rozwigzywania stosunkow
zaleznosci zaktadowej z uzytkownikami, oprocz sytuacji gdy dla tych dziatan
organdbw zakltadu narzucona zostala przez ustawodawce forma decyzji
administracyjnej)>®.

Z. Czarnik i J. Postuszny, jako roznice migdzy whadztwem administracyjnym

1 zakladowym wskazuja, iz pierwsze wladztwo nie podlega kontroli panstwa

(Jest autonomiczne). Panstwu, begdacemu podmiotem wyposazonym w przymus,

przystuguja srodki umozliwiajace realizacje celow. Wybor tychze srodkow nastepuje

W oparciu 0 zréznicowane kryteria lecz zawsze ich dysponentem pozostaje panstwo.

W przypadku stosowania przymusu posredniego w ramach wiadztwa zaktadowego

to panstwo kontroluje zakres oraz sposob dziatania podmiotéw, ergo roéwniez

%9 p_Przybysz, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, s. 117.
%% 1. Spasowska-Czarny, Administracyjnoprawny..., s. 161.
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korzystanie z przymusu. Zaklady publiczne podlegaja zatem czynno$ciom kontrolnym

. , 591
organow panstwa™ .

7.3. Konstrukcja wladztwa administracyjnego

7.3.1. Zakres wladztwa administracyjnego

Zakres wtladztwa administracyjnego w obrebie agencji rzagdowych bedzie
rozpatrywany z punktu widzenia prawnych form dziatania stosowanych przez te
podmioty.

Srodki wtadcze stosowane w ramach wiadztwa administracyjnego nalezy
rozpatrywac jako przejaw zewnetrznej 1 wewnetrznej dzialalnosci agencji. Do pierwszej
kategorii nalezy wydawanie przez organy agencji indywidualnych aktow
administracyjnych, tj. decyzji administracyjnych. Zdaniem M. Krawczyka,
akt administracyjny jawi si¢ jako ,wzorcowa forma dzialania wladzy
administracyjnej”592. Nalezy takze odwola¢ si¢ do orzecznictwa sadowego,
ktore stwierdza, iz takze postanowienia administracyjne stanowig wyraz wiladztwa
administracyjnego®®.

Srodki wiadcze moga byé rowniez stosowane w ujeciu wewnetrznym, beda nimi
akty normatywne przyjmujace posta¢ np. zarzadzen Prezesow, uchwal organdéw
kolegialnych oraz innych aktow wewnetrznych - regulaminow, instrukcji.

Wiladztwo administracyjne wystepuje wtedy gdy dla danego aktu zostanie
spelniona jedna z przestanek - zdolno$¢ do autorytatywnosci (jednostronnos$ci
dziatania), tj. okreslania w sposob jednostronny sytuacji prawnej podmiotow
usytuowanych poza administracja publiczng®**,

Przedstawiajac zagadnienie wiladztwa administracyjnego z uwzglednieniem
powyzszych aspektéw, nalezy najpierw odnotowaé sklonno$¢ panstwa (administracji
publicznej) do wycofywania si¢ ze stosowania wladczych $rodkéw na rzecz tych

prywatnoprawnych (umowy cywilnoprawne), ktore z zalozenia powinny by¢

91 7. Czarnik, J. Poshuszny, Zaklad publiczny, [w:] :] R., Hauser, Z., Niewiadomski A. Wrébel (red.),
Podmioty..., s. 488.

592 M., Krawczyk, Podstawy wiadztwa..., s. 332.

%% postanowienie WSA w Szczecinie z 30 listopada 2011 r., 11 SA/Sz 959/11, CBOSA.

¥ M. Krawczyk, Wiadztwo administracyjne w doktrynie prawa administracyjnego, [w:] E. Wéjcicka
(red.), Jednostka wobec wtadczej ingerencji administracji publicznej, Tom 1, Czestochowa 2013, s. 32.
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pozbawione przymusu administracyjnego. Niewatpliwie stosowanie wzajemnych
o$wiadczen woli sprowadza strony czynno$ci prawnej, tj. podmiot administracji
oraz podmiot spoza aparatu administracyjnego do niemalze réwnorz¢dnej pozycji.
Jak zauwaza Z. Niewiadomski administracja publiczna coraz cz¢$ciej zamiast
jednostronnego ustalania, korzysta z konsultacji, uzgadniania, a nawet negocjowania
z obywatelem. Powyzsze znajduje odzwierciedlenie rowniez w znaczeniu przymusu
panstwowego, kiedy$ wyraz imperium administracji publicznej, wspotczesnie sktadnik,
bez ktérego administracja réwniez moze realizowaé swoje zadania®®.

Wedhug J. Borkowskiego, pojecie wladztwa moze mie¢ zréznicowany zakres
,uzalezniony od materii regulowanej dziataniem administracji, od zamierzonych
skutkow tego dzialania”. Dlatego mozna wskaza¢ zakres wladztwa petnego,
charakteryzujacego si¢ wydawaniem niektorych aktow zewnetrznych przez
administracj¢ oraz wladztwa ograniczonego, ktére ujawnia si¢ przy podejmowaniu
dziatan w innych formach prawnych. Wladztwo administracyjne stanowi wiec
»stopniowalng ceche dziatan administracji paﬁstwowej”596.

K. Chochowski, stwierdza, iz ,o0 zakresie wiladztwa administracyjnego
przesadzaja normy prawa administracyjnego, nie jest wigc mozliwe by administracja
publiczna swobodnie si¢ nim postugiwata i uzurpowata prawo do jego stosowania, jesli
zachodzi brak stosownej normy upowazniajacej administracje publiczng do podjecia
czynnosci w ramach imperium™®?’.

Ponadto J. Borkowski wskazuje, 1z pojecie wiladztwa administracyjnego
obejmuje cztery elementy. Dwa elementy stanowig warunki konieczne (state)
dla zaistnienia wtadztwa, beda to: kolejno$¢ o$wiadczen woli w ramach stosunku
prawnego i domniemanie legalno$ci aktu woli organu administracyjnego. Pozostate dwa
elementy, tj. charakter o§wiadczen woli stron i mozliwo$¢ zastosowania przymusu
administracyjnego podczas wykonywania aktu woli organu, beda wystepowaty jedynie
w okreslonych okoliczno$ciach®®.

Pomimo zréznicowanego zakresu wtadztwa administracyjnego nalezy przyjac,

iz tak jak owo wiladztwo wywodzi si¢ z wladztwa panstwowego, tak réwniez jego

%% 7. Niewiadomski, Pojecie..., [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Instytucje
prawa..., 2015, s. 50.

%% ], Borkowski, Pojecie wladztwa administracyjnego, Acta Uniw. Wrat., Nr 167, PPiA, Wroctaw
1972, s. 51.

7 K. Chochowski, Istota wladztwa administracyjnego (imperium) jako szczegélnej postaci wladztwa
panstwowego, [W:] J. Lukasiewicz (red.), Wladztwo administracyjne..., s. 110.

%% J. Borkowski, Pojecie wladztwa..., s. 48-49.
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przypisanie podmiotowi administracji publicznej wynika z jego wtérnego charakteru
wobec nadrzednosci panstwa®*®. Zgodnie z wyrokiem TK wiadze publiczng wykonuja
nie tylko centralne organy administracji panstwowej, ale rowniez inne instytucje
realizujagce funkcje wiladcze na podstawie kompetencji udzielonych zgodnie
z przepisami prawa. Wtadztwo administracyjne (imperium) nie musi by¢ realizowane
w demokratycznym panstwie prawnym przez panstwo i jego organy. Moga je
wykonywa¢ organy i instytucje niepanstwowe, ktore otrzymaly od panstwa pewien
zakres wladztwa administracyjnego w ramach okreslonej kategorii spraw®®.

Nalezy jednak podkresli¢, iz o ile dysponowanie wladztwem przez organy
administracji publicznej mozna uznaé za istote ich funkcjonowania, o tyle w przypadku
podmiotow administrujacych - agencji rzadowych stosowanie wiladztwa ($rodkow
wladczych) nie bedzie stanowi¢ réwnie konstytutywnego przymiotu dla wszystkich
tych podmiotow. Nalezy bowiem mie¢ na uwadze, ze sg to podmioty wykorzystujace
publicznoprawne i prywatnoprawne formy dziatania, ktére co do zasady powinny by¢
pozbawione elementu wtadczosci.

Z. Niewiadomski zaznacza, iz kluczowa cechg wladztwa administracyjnego jest
bowiem zwigzek z uregulowaniem prawnych form dzialania, tj. w szczegolnosci aktami
normatywnymi oraz indywidualnymi aktami administracyjnymi, jak rowniez m.in.
przymusowym egzekwowaniem obowigzkoéw administracyjnychGOl.

Omawiajac wladztwo administracyjne stosowane przez agencje rzadowe, nalezy
skonstatowac, 1z jego szczegdlnym przejawem jest wydawanie indywidualnych aktow
administracyjnych. Nalezy zgodzi¢ si¢ z W. Chréscielewskim, w opinii ktorego
wladztwo ma miejsce w tych dzialaniach decydujacych organéw administracji
publicznej podejmowanych w formie aktoéw publicznoprawnych®®.

Z racji tego, iz kazda decyzja administracyjna jest zabezpieczona przymusem
administracyjnym, przyja¢ nalezy, ze wladztwo bedzie miato pelny charakter.
Jednak w mojej opinii powyzsze doktrynalne stanowisko, nalezy uzupelni¢ roéwniez
o czynnosci o charakterze cywilnoprawnym. W tym sensie wladztwo administracyjne
bedzie miato szczegélny charakter. Jezeli bowiem organ administracyjny bedzie

stosowal umowe jako prawng forme¢ dziatalnosci ukierunkowanej na realizacje swoich

%9 podobnie: K. Klonowski, Wladztwo zakladowe, [w:] J. Lukasiewicz (red.), Wiadztwo
administracyjne..., s. 236.

890 \Wyrok TK z 13 marca 2013 r., K 25/10, OTK ZU 3A/2013, poz. 27.

801 7. Cieslak, Podstawowe instytucje prawa administracyjnego, [w:] Z. Niewiadomski (red.),
Prawo..., 2011, s. 93.

892 W Chroscielewski, Imperium a gestia..., s. 51.
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zadan, wtedy zawarta umowa bedzie obwarowana konieczno$cig stosowania przepisow
prawa cywilnego oraz prawa administracyjnego. Stuszny zatem wydane si¢ poglad
J. Starosciaka, iz stopien ingerencji norm prawa administracyjnego w forme 1 tresc
zawieranej umowy moze byc¢ zréZnicowany603.

J. Jagielski oraz P. Gotaszewski, za przyktad $rodkow niewladczych
o niejednoznacznym statusie uzna¢ nalezy umowy na podstawie, ktorych przyznawane
sg Swiadczenia pieniezne z funduszy UE. Podmiot administrujacy w sposob
jednostronny i w sposob przez siebie okreSlony podejmuje decyzje o przyznaniu
$wiadczenia. W ten sposob posrednio ksztattowana jest sytuacja prawna podmiotu
administrowanego. Umowa stwarza pozory niewtadczosci, jednak jest ona ,,wytacznie
forma, w jaka ,,ubiera si¢” ustalong wczesniej we wladczy sposob tresé”®®,

Oprocz wskazanych powyzej prawnych form dziatania z ktérymi beda wigzato
si¢ wystepowanie wiladztwa administracyjnego wskaza¢ nalezy roéwniez kategorie
aktow wewnatrzadministracyjnych, ktérym rowniez nalezy przypisaé przymiot
wladczosci. Beda nimi akty normatywne przyjmujace posta¢ np. zarzadzen Prezesow,

uchwat organéw kolegialnych oraz innych aktow wewngtrznych - regulamindw,

instrukcji.

7.3.2. Przymus administracyjny

Przymus administracyjny jest niezbednym wyznacznikiem wladztwa
administracyjnego stosowanym wszedzie tam gdzie niezbedne jest zabezpieczenie
interesOw panstwa przy pomocy srodkow przewidzianych w przepisach prawa.

Zdaniem J. Jendroski, wlasnie wladztwo stanowi jedna z cech administracji
publicznej. Autor zaznacza jednak, iz utozsamianie pojecia ,,wladztwo” i ,,przymus”
stanowi zbytnie uproszczenie poniewaz administracja ma mozno$¢ stosowania sankcji
oraz wyjasniania i przekonywania, a takze innych zachet®®.

Przymus administracyjny wywodzi si¢ z przymusu paﬁstwoweg0606.

803 J, Starosciak, Prawne formy..., [w:] T. Rabska, J. Letowski (red.), System prawa..., s. 101.

804 1. Jagielski, P. Gotaszewski, W sprawie wladczosci dzialai niewladczych administracji,
[w:] J. Lukasiewicz (red.), Wiadztwo administracyjne..., S. 173-174.

805 3. Jendroska, Polskie postepowanie administracyjne i sqgdowoadministracyjne, Kolonia Limited,
2003, s. 133-135.

86 M. Szewczak, Udzielanie wladztwa administracyjnego w obszarze zadarn z zakresu rozwoju
regionalnego, [w:] J. Lukasiewicz (red.), Wladztwo administracyjne...., S. 636.
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W opinii L. Klat-Werteleckiej, jak dotad nie zostalo wypracowane jednolite
stanowisko w zakresie definiowania przymusu administracyjnego. Cze$¢ autoréw
uzywa okres$lenia przymus administracyjny wytacznie w odniesieniu do egzekucji
administracyjnej. Z kolei niektérzy autorzy postrzegaja przymus jako egzekucje

%07 " A. Peretiatkowicz podkresla, iz przymus

administracyjng oraz kar¢ administracyjna
administracyjny wystepuje w nastepujacych postaciach:

1) egzekucji, tj. przymusowego wprowadzenia w zycie stanu faktycznego
przewidzianego przez norme¢ ($rodkami przymusowymi sg kary pienie¢zne,
egzekucja na majatku, przymus bezposredni i wykonywanie zastepcze);

2) kary administracyjnej bedace odptata za niepostuszenstwo;

3) przymusu policyjnego a wiec przymusu bezposredniego, stosowanego
przez policj¢ bez tytulu wykonawczegoGog.

Wedtug J. Jendroski przymus stanowi uprawnienie administracji do realizowania
swoich rozstrzygnie¢ za pomoca wiasnych srodkéw, tj. bez udziatu organéw z uktadu
innego niz administracyjny lub caloksztalt przepisow prawnych ,regulujacych

59609

dziatalno$¢ organdéw panstwowych w tym zakresie”” . Przymus bedzie wymuszeniem

na adresatach norm prawnych okreslonego (oczekiwanego) zachowania pod grozba

%19 Element przymusu

zastosowania $rodkéw represji przez upowaznione organy
administracyjnego bedzie w pelni stosowany przy decyzjach administracyjnych
naktadajacych obowiqzkiGll, Powinien on zatem by¢ wylaczony w przypadku
stosowania dziatan o niewtadczym charakterze.

M. Krawczyk, przedstawiajac zakres przymusu administracyjnego, zwraca
uwage, iz moze on by¢ stosowany bezposrednio, pod pewnymi warunkami, potencjalnie
lub w ogole nie by¢ obecny. Stad podziat dzialalno$ci administracyjnej na wiadcza

1 niewladcza}612

. A. Chajbowicz przytacza poglady A. Peretiatkowicza w opinii ktorego
wladztwo jest rOwnoznaczne z imperium, tj. z prawem stosowania przez wiladze

panstwowa okreslonych zakazow oraz nakazow egzekwowanych przymusem

87 | Klat-Wertelecka, Niedopuszczalnos¢ egzekucji administracyjnej, Acta Uniw. Wrat., No 3134,
Wroclaw 2009, s. 47.

808 £, Kruk, Sankcja administracyjna, Lublin 2013, s. 41, [za]] A. Peretiatkowicz, Podstawowe
pojecia prawa administracyjnego, Poznan 1946, s. 43-45.

809 3. Jendroska, Przymus administracyjny, [w:] Z. Janku, M. Szewczyk, M. Waligorski, K. Wojtczak,
K. Ziemski (red.), Z problematyki prawa administracyjnego i nauki administracji. Ksigga pamigtkowa
Z okazji siedemdziesigciolecia urodzin profesora Zbigniewa Leonskiego, Warszawa 1999, s. 144,
810 \Wyrok TK z dnia 15 stycznia 2007 r., P 19/06, OTK ZU 1A/2007, poz. 2.

1 W Chroscielewski, Imperium a gestia..., s. 51.

812 M. Krawczyk, Podstawy wladztwa..., s. 279.
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administracyjnym (bez ingerencji sadu®"). Srodkami przymusu administracyjnego

sa egzekucja, kara pieniezna oraz przymus bezposredni®™.

Przymus egzekucyjny moze by¢ stosowany wytacznie do momentu osiggni¢cia
stanu faktycznego odpowiadajgcego tresci obowigzku i w kazdym przypadku powinien
by¢ ostateczno$cig. Nie moze by¢ stosowany w przypadku gdy akt administracji
wywoluje okreslone skutki z mocy prawa, jak rowniez w celu przekonania podmiotu

administrowanego do skorzystania z przynaleznych mu uprawnief®®®.

7.3.3. Sankcja administracyjna

Jak dotad nie wypracowano legalnej definicji sankcji administracyjnej®'®.
Uwage zwraca rozmaito$¢ w podejsciu doktryny prawa zarowno do definiowania
sankcji administracyjnych, a nastepnie ich klasyfikowania. Nie umniejsza to jednak
faktu, iz konieczne jest przy omawianiu zagadnienia imperium w dziatalno$ci agencji
rzagdowych, wskazanie dolegliwos$ci nakladanych na podmioty podlegajace normom
prawa administracyjnego, w zwiazku ze stosowaniem przez agencje prawnych form
dziatania. Pomimo naktadania przez agencje roznorakich sankcji administracyjnych,
podkresli¢ nalezy ich charakter prawny, ktory jest typowy dla sankcji stosowanych
przez organy administracji publicznej. Zawezajac pole badawcze, przedmiotem
ponizszych rozwazan bedg sankcje administracyjne, ktorych charakter prawny wynika
z norm prawa materialnego i proceduralnego.

W rozwazaniach na gruncie literatury przedmiotu najczesciej przywolywane jest
ujecie sankcji administracyjnej zaproponowane przez J. Filipka. W jego rozumieniu
sankcje administracyjne stanowig catoksztalt gwarancji prawnych, ktore zabezpieczaja

realizacj¢ prawa 1 nalezy je odnosi¢ do wszystkich sytuacji, w ktorych sprawca

813 E_Ochendowski, Prawo administracyjne..., 2013, s. 31.

814 A, Chajbowicz, Policja administracyjna jako sfera ingerencji administracji, [w:] J. Supernat (red.),
Migdzy tradycjq a przysziloscig..., s. 57-58, [za:] A. Peretiatkowicz, Podstawowe pojecia prawa
administracyjnego, Poznan 1947, s. 26, 43-45.

81 B Kruk, Sankcja..., s. 41, [za:] A. Peretiatkowicz, Podstawowe pojecia prawa administracyjnego,

Poznan 1946, s. 46.
%1% Definicja sankcji administracyjnej wypracowana zostata m.in. w drodze rekomendacji Komitetu
Ministrow Rady Europy nr R(91)1 z 13 lutego 1991 r. w sprawie sankcji administracyjnych. Sankcje
administracyjne zostaly zdefiniowane jako kary nakladane w drodze aktow administracyjnych na
podmioty zachowujace si¢ sprzecznie ze stosowanymi normami prawnymi, ktore przybieraja posta¢
grzywny albo innego $rodka karnego, bez wzgledu na to czy ma ona charakter pieni¢zny czy tez nie
(Rekomendacje Komitetu Ministrow Rady Europy nr R(91)1 z 13 lutego 1991 r. w sprawie sankcji
administracyjnych, [w:] T. Jasudowicz, Administracja wobec praw czlowieka, Torun 1996, s. 130).
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zachowatl si¢ w sposob niezgodny z tre$cia normy prawnej, a nie wylacznie
do przypadkéw naruszenia obowiazku®’. Jednak juz M. Wincenciak przyjmuje
definicje sankcji administracyjnej z punktu widzenia prawa administracyjnego,
rozumianej jako ,,naktadane w drodze aktu stosowania prawa przez organ administracji
publicznej, wynikajace ze stosunku administracyjnoprawnego ujemne (niekorzystne)
skutki dla podmiotéw prawa, ktdre nie stosujg si¢ do obowigzkéw wynikajacych z norm
prawnych lub aktoéw stosowania prawa”618.

Uzyteczne wydaje si¢ rowniez przedstawienie specyfiki sankcji administracyjnej
za pomocg katalogu cech, ktérymi beda: a) naktadanie zgodnie z przepisami rangi
ustawowej, b) nastepstwo niezgodnego z prawem zachowania si¢ podmiotu
lub jednostki, c) prewencyjno-represyjny charakter, d) forma sankcji ma posta¢ aktu
administracyjnego albo wladczej czynnosci faktycznej, a wigc wladczego
1 autorytatywnego rozstrzygniecia podmiotu administracyjnego, ) zastosowanie sankcji
administracyjnej z uwzglednieniem zasady proporcjonalno$ci  (konieczno$é
zastosowania sankcji oraz jej mata dolegliwos¢), f) sadowa kontrola natozonej
sankcji®®®.

Dla przedstawienia charakteru prawnego poszczegdlnych typoéw sankcji
administracyjnych stosowanych w obrebie wladztwa agencji rzadowych, wskazane jest
przywolanie, tytulem wprowadzenia, katalogu tychze sankcji proponowanego
w piSmiennictwie. Zauwazy¢ nalezy, iz wypracowane zostaty rozliczne klasyfikacje
uwzgledniajace np. krytertum dzialdow prawa administracyjnego (sankcje ustrojowe,

proceduralne i egzekucyjne oraz materialne)®®®, kryterium funkcji (sankcje:

prewencyjna, represyjna, wychowawcza)®®, czy tez kryterium skutkéw prawnych.
Majac na uwadze ostatnie kryterium, nalezy zwrdci¢ uwage na typizacj¢ sankcji
administracyjnych zaproponowang przez J. Zimmermanna. Autor wskazuje na sankcje
karng zwigzang z normami znamiennymi dla prawa karnego (normy prawa
administracyjnego, zakazujace okreslonych zachowan) oraz sankcj¢ egzekucyjng

powigzang z obowigzkami administracyjnymi, ktéore wynikaja z ustaw lub aktow

817 5. Filipek, Sankcja prawna w prawie administracyjnym, PiP, z. 12, 1963, s. 877-878.

88 M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania, Warszawa
2008, 73.

819 M. Stahl, [w:] M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje..., s. 91.

620 H. Nowicki, Sankcje administracyjne, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.),
Prawo administracyjne materialne, System prawa administracyjnego, Tom 7, Wydanie 2, Wydanie 2017,
S. 667.

%21 Ibidem, s. 675.
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konkretyzujacych  ustawe 1  stanowig nakazy  okreslonych zachowan®?,

Wskazane powyzej sankcje egzekucyjne rozbudowuje M. Wincenciak, dokonujac
podzialu na: a) kary pieni¢zne przymuszajgce do zachowania odpowiadajacego zadaniu
organu administracji publicznej, b) sankcje pienigzne nakladane na podmioty,
uchylajace si¢ od obowigzkéw o niepienigznym charakterze, c) sankcje przymuszajace
do wykonania obowiazku ciazacego na podmiocie na podstawie przepisdw prawa®?,

Uwzgledniajac pomocniczo charakter powyzszy klasyfikacji oraz majgc na
wzgledzie konstrukcje sankcji administracyjnych na gruncie przepisoOw ustaw
powotujacych agencje, wskaza¢ mozna nastepujace kategorie tychze sankcji:

a) administracyjne kary pieni¢zne;
b) sankcje egzekucyjne;
c) sankcje pozbawienia lub ograniczenia w uprawnieniach.

Analizujac przepisy poszczegolnych ustaw powotujacych agencje, nalezy
zauwazyC, 1z ustawodawca posluguje si¢ okresleniami, ktére wprost nawigzuja
do mozliwej do zastosowania sankcji pieni¢znej, przyktadowo: ,kary pieni¢zne”.
Z kolei w innych miejscach uzywa sformutowan deskryptywnych, poprzez wskazanie
skutkéw naruszenia norm prawa, np. ,,ustalanie naleznos$ci z tytutu nienaleznych kwot
pomocy”.

Nie ulega watpliwosci, iz dla uporzadkowania materii prawnej w zakresie
naktadania administracyjnych kar pieni¢znych, fundamentalne znaczenie miala
nowelizacja k.p.a. polegajaca na dodaniu dziatu ,, IV A. Administracyjne kary
pieni¢zne”, tj. art. 189a-189 k.p.a. Wskazano przestanki natozenia administracyjnej
kary pieni¢znej, bedaca sankcja o charakterze pienigznym, nakladang przez organ
administracji publicznej, w drodze decyzji, w nastgpstwie naruszenia prawa
polegajacego na niedopetnieniu obowigzku albo naruszeniu zakazu cigzacego na osobie
fizycznej, osobie prawnej albo jednostce organizacyjnej nieposiadajgcej osobowosci
prawnej624. Nalezy podkresli¢, iz nowelizacja k.p.a. odnosi si¢ wytacznie do kar
naktadanych na podstawie decyzji, a zatem przepisy nie beda miaty zastosowania
do sankcji finansowych, ktérych uiszczenie wynika z ustaw.

Nalozenie  kary  pieni¢znej  stanowi  przejaw  stosowania  prawa

administracyjnego, czego Wwyrazem jest wydawanie aktow administracyjnych

622 3. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 95.

823 M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym..., s. 106.

624 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego
oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 935).
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obejmujagcych nakaz wptaty okreslonych kwot pienigznych na rzecz panstwa
(zobowigzanie publicznoprawne 0 charakterze pienigznym)°®.
W wyroku NSA stwierdzono, iz kara pieni¢zna nie stanowi nalezno$ci cywilnoprawne;j.
Jest ona instrumentem wiladztwa administracyjnego i stanowi skutek zaistnienia stanu
niezgodnego z prawem. Odpowiedzialno$¢ administracyjna ma miejsce w sytuacjach
naruszenia prawa albo obowigzkéw natozonych na okreslony podmiot. Z kolei kara
administracyjna jest $érodkiem przymusu, ktéry ma zapewni¢ realizacj¢ wykonawczo-
zarzadzajacych zadan administracjiGZG. Za przyktad moze postuzy¢ naktadanie przez
ARIMR kar pienigznych w zwigzku m.in. z administrowaniem obrotem towarami
rolnymi z zagranicag w ramach Wspdlnej Polityki Rolnej (art. 6 ust. 1 pkt 7 lit. d ustawy
0 ARIMR).

Z kolei drugi typ sankcji, ktory nalezy w szczego6lnosci odnie$s¢ do agencji
rzadowych jest sankcja egzekucyjna. Istota sankcji egzekucyjnych sprowadza si¢
wymuszenia na adresacie wykonania okreslonego obowiazku, ktory nie zostal przez
niego dobrowolnie wypetniony. Sankcjami egzekucyjnymi beda w szczegoélno$ci
grzywny nakladane na uczestnikOw postepowania administracyjnego, majace na celu
wymuszenie zachowania odpowiadajacego zadaniu danego organu.
Sankcja egzekucyjna moze by¢ rowniez ,,grzywng w celu przymuszenia” naktadang
w postgpowaniu egzekucyjnym, zwigzanym z obowigzkami o niepieni¢znym
charakterze®’.

Warto w tym miejscu zaznaczy¢, 1z intencjg wymierzenia kary pieni¢znej jest
wywotanie okre$lonej dolegliwosci finansowej pomiotowi, ktory dziata niezgodnie
z przepisami prawa, natomiast celem egzekucji administracyjnej jest naktonienie danej
osoby do realizacji cigzacego na niej 0b0wiqzku628.

Srodkiem egzekucyjnym w postepowaniu egzekucyjnym dotyczacym naleznosci
pienieznych jest egzekucja m.in. z pienigdzy, ruchomo$ci oraz nieruchomosci.

Z kolei w postgpowaniu dotyczacym obowigzkow o niepienieznym charakterze,

625 D. K. Nowicki, S. Peszkowski, Kilka uwag o szczegélnym charakterze administracyjnych
kar pienigznych, [w:] M. Blachucki (red.), Administracyjne kary pieniezne w demokratycznym panstwie
prawnym, Warszawa 2015, s. 17.

626 postanowienie NSA z 12 grudnia 2017 r., 11 GSK 311/15, CBOSA.

82T g Kruk, Sankcja..., s. 208-209.

628 |_. Klat-Wertelecka, Sankcja egzekucyjna w administracji a kara administracyjna, [w:] M. Stahl,
R. Lewicka, M. Lewicki (red.), Sankcje administracyjne. Blaski i cienie, Warszawa 2011, s. 74.
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srodkiem egzekucyjnym bedzie grzywna w celu przymuszenia, odebranie rzeczy
ruchomej, odebranie nieruchomosci oraz przymus bezposredni®®.

Trzecig kategorig sankcji stosowanych przy wiadczej dziatalnosci agencji
rzadowych jest sankcja pozbawienia lub ograniczenia w uprawnieniach.
Sankcja polegajaca na pozbawieniu uprawnienia musi by¢ uprzednio przyznana na
podstawie indywidualnego aktu administracyjnego lub tez wynika¢ z przepisow
prawa®®.

Przykltadowo PARP ma mozliwo$¢ wykreslenia przedsigbiorcy z rejestru pn.
Krajowy System Ustug dla Matych i Srednich Przedsigbiorstw, w przypadku gdy dany
podmiot np. zaprzestat $wiadczenia ustug rozwojowych lub zawart we wnioski o wpis
do rejestru nieprawdziwe dane (art. 6a ust. 3 pkt 1-2). Agencja moze takze odmowic
udzielenia wsparcia podmiotowi, jezeli powezmie uzasadniong watpliwos¢ co do jego
prawidlowego wykorzystania (art. 6b ust. 4). Prezes COBORU takze moze odmdwic
wpisu odmiany gatunku ros$liny uprawnej do rejestru prowadzonego przez COBORU
w przypadku gdy odmiana nie spelnia warunkow okreslonych w ustawie
lub zgtaszajacy odmiang nie uiscit optaty (art. 16 ust. 2 pkt 1-2 ustawy o nasiennictwie).

Ustawodawca przewiduje mozliwos$¢ zastosowania takiego typu sankcji poprzez
np. uzycie zwrotu ,,wstrzymuje wykonanie decyzji”’. Pozbawienie uprawnienia wigzac
si¢ moze z okre$long strata majatkowa. Przyktadowo: Prezes NCBiR moze wstrzymac
finansowanie projektu w przypadku wydatkowania przez wykonawce Srodkow
finansowych niezgodnie z umowa lub nieosiggnigcia wynikow zaplanowanych
na danym etapie realizacji projektu do czasu wyjasnienia nieprawidtowosci (art. 42 pkt
3).

Jak zauwaza jednak E. Kruk, rzeczywiste funkcje srodkow prawnych czgsto nie
odpowiadaja funkcjom zaktadanym (deklaratywnym). Autor slusznie zwraca uwagg,
1z ostateczny charakter tychze srodkow uzalezniony jest od sposobu ich wykorzystania
(w $wietle obowigzujacych procedur). Dlatego tez jednym z kryteriow wyrdzniania
sankcji egzekucyjnych jest mozno§¢ umorzenia postgpowania w sprawie natozenia
sankcji, jak rdwniez mozno$¢ zwolnienia od juz natozonych sankcji, jezeli podmiot

. .. . . 1
zrealizowat cigzacy na nim obow1qzek63 .

629 Art. 1a pkt 12 lit a-b ustawy z 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji
(tekst jedn. Dz. U. z 2018 r. poz. 1314).

830 M. Wincenciak, Sankcje w prawie..., s. 113.

81 E Kruk, Sankcja..., s. 208.
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ROZDZIAL VIII

REALIZACJA ZADAN PUBLICZNYCH Z ZAKRESU ADMINISTRACJI
PUBLICZNEJ PRZEZ AGENCJE

8.1. Uwagi ogdlne

Ustawodawca  przypisuje realizacj¢ zadan (publicznych) agencjom,
tj. podmiotom wyodrebnionym w strukturze administracji publicznej. Z kolei zadania
Prezesow agencji majg zasadniczo charakter wykonawczo-administracyjny. W takim
zakresie nie mozna ich rzecz jasna uzna¢ za zadania publiczne. Nie mniej jednak
nastepstwem  dziatalno$ci tychze organow (oraz poszczegdlnych komorek
organizacyjnych) jest realizacja okreslonych zadan agencji.

Pierwsze z agencji powstaly na rzecz prowadzenia dziatalno$ci
w konwencjonalnych (typowych) obszarach aktywno$ci spoteczno-gospodarczej
panstwa, tj.. w rolnictwie oraz przedsigbiorczosci. Analizujac przepisy ustaw
powotujacych wspolczesne agencje nalezy zauwazyC, iz zarysowala si¢ tendencja
do tworzenia agencji o stosunkowo wasko nakre§lonych zadaniach, jednocze$nie
przedmiot ich dziatalno$ci jest bardzo zréznicowany. Dla zobrazowania mozna
postuzy¢ si¢ czesto przytaczang w literaturze systematyka zadan agencji,
zaproponowang przez P. Wajde 1 A. Wiktorowska, ktora wymaga jednak uzupetnienia.
Autorzy dokonuja podziatu na agencj %2

1) wykonujace prawo wiasnosci oraz inne prawa rzeczowe na rzecz Skarbu

Panstwa (agencje powiernicze, AMW, KOWR);

2) realizujace zadania interwencyjne w obszarze gospodarczym. Interwencja moze
mie¢ wymiar bezposredni, ktérego przejawem bedzie oddzialywanie na popyt

1 podaz lub wymiar posredni, polegajacy na stosowaniu zachet, zréznicowanych

form pomocy (agencje interwencyjne, PARP, ARIMR);

3) odpowiedzialne za tworzenie i gospodarowanie rezerwami strategicznymi

(agencje gospodarujqce rezerwami strategicznymi, ARM).

82 p \Wajda, A. Wiktorowska, Agencje..., [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.),
Podmioty..., s. 412.
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Powyzszy podziat musi uwzglednia¢ takze agencje realizujace zadania
o administracyjnym charakterze, ktérych powstawanie zauwazalne jest w ostatnich
latach (agencje administrujgce, tj.: PAK, NIW, NCBiR, NCN, ale takze COBORU).

Pomimo wzglednie szerokiego zakresu zadan agencji, M. Szewczyk, powotlujac
si¢ na postanowienia konstytucji stwierdza, iz nie wszystkie zadania panstwa moga by¢
zlecane agencjom rzadowym, zakltadajac, ze rola rzadu ograniczalaby si¢ jedynie
do sprawowania nadzoru nad ich realizacja. Rzad odpowiada bowiem za podejmowanie
strategicznych decyzji dla panstwa. Zdaniem autorki, delegowanie wszystkich
posiadanych uprawnien prowadzitoby do rozproszenia zard6wno odpowiedzialnos$ci jak
i kompetencji®®®. Powstawanie kolejnych agenciji rzadowych odpowiada rozszerzaniu
si¢ sfery dziatalno$ci administracji publicznej (panstwa). Z tym wigza¢ nalezy problem
podziatu zadan 1 kompetencji pomiedzy panstwo a agencje rzadowe.

Za punkt wyjscia dla rozwazan w niniejszym rozdziale uzna¢ nalezy okreslenie
zakresu pojeciowego ,,zadania publicznego”. Powyzsze rozstrzygnigcie jest konieczne
z uwagli na postugiwanie si¢ przez ustawodawce (ale rowniez badaczy) z pozoru
zblizonymi okre$leniami, np. ,zadaniami z zakresu administracji rzadowej”
lub ,,zadaniami panstwa” realizowanymi przez agencje. Na uwagg zastuguje szczeg6lnie
ostatnie  sformutowanie, ktére zostalo wypracowane na gruncie ustawy
o f.p. W Uzasadnieniu tejze, mozna przeczytaé¢, iz intencjag prawodawcy byto
zaproponowanie agencji wykonawczej stanowigcej nowa forme organizacyjno-prawna

L o 4
realizacji ,,kluczowych zadan pans‘[wa”63

. Nie wskazano jednak egzemplifikacji tychze
zadan. Powyzsze moze sktania¢ do rozumowania owych zadan jako kazdego,
ktore przypisane jest panstwu lub tez zadan wyltacznie o fundamentalnym znaczeniu
dla panstwa. Pole do nadinterpretacji jest wigc bardzo szerokie®®,

Zagadnieniem, ktore dotad nie doczekalo si¢ szczegdtowych analiz w literaturze
przedmiotu jest osobliwy charakter prawny zadan agencji. Istota niniejszej kwestii
polega na wypracowaniu na gruncie przepisow prawa dychotomicznego modelu ich
realizacji, tj.: wyodrgbnieniu zadan wlasnych wynikajacych z przepisow ustaw
(z woli ustawodawcy) oraz zadan zleconych lub powierzonych na podstawie umow

1 porozumien (z woli wlasciwych organdéw panstwa). Rozwinieciem drugiego wariantu

833 M. Szewczyk, Agencje..., s. 186.

834 Uzasadnienie dla projektu ustawy o finansach publicznych (druk nr 1181), 20 pazdziernika 2008 r.,
http://orka.sejm.gov.pl [dostep na dzien: 13.03.2018 r.].

85 W przypadku zadan instytucji gospodarki budzetowej uzywa si¢ z kolei sformufowania ,,zadania
publiczne” (art. 23 ust. 1 ustawy o f.p.).
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beda zadania wynikajace z realizacji celow okre§lonych w dokumentach strategicznych
1 programowych uchwalanych przez Rade Ministrow. Zasadniczo sg to bowiem zadania
wykonywane na podstawie uprzednio zawartych uméw 1 porozumien.
Wszystkie wyodrebnione zadania majg charakter zadan publicznych.

Z uwagi na powyzsze konieczna jest analiza uwarunkowan normatywnych zadan
wykonywanych przez agencje oraz zakresu 1 sposobow ich realizacji.
Podstawa rozwazan bedg przepisy wilasciwych ustaw. Nalezy podkresli¢, iz tryb
1 zasady wykonywania zadan sg szczegélowo dookreslane w aktach prawnych o randze
rozporzadzen. Powyzsze stwierdzenie nalezy odnosi¢ szczegdlnie do agencji
realizujacych zadania zwigzane z wydatkowaniem $rodkéw z funduszy UE (ARiIMR,
PARP, NCBIR), ktore cechuja si¢ wigksza zlozonoscig pod wzgledem otoczenia
prawnoregulacyjnego.

Ustalony powyzej podziat zadan odpowiada klasyfikacji zadan samorzadu

terytorialnego na wilasne i zlecone®*®

. Moga nimi by¢ zadania z zakresu administracji
rzadowej zlecane na podstawie ustawy albo w wyniku zawartego porozumienia®’.

Zadania agencji najczeScie] maja charakter dlugofalowy 1 strategiczny.
Trudno$¢ sprawia okreslenie punktu na osi czasu ktory okreslatby ich zakonczenie bez
szkody dla interesu publicznego. Musza one zatem by¢ realizowane w sposob
nieprzerwany. Dla przykladu zadania PARP koncentrujg si¢ na wspieraniu w ramach
programow rozwoju gospodarki: przedsigbiorcow, eksportu, czy tez rozwoju
regionalnego (art. 4 ust. 1 ustawy o PARP), zadania ARM polegajg na utrzymywaniu
rezerw strategicznych — ich przechowywaniu, wymianie, konserwacji (art. 27 pkt 1
ustawy o ARM), natomiast ARIMR wspiera inwestycje w rolnictwie, rybotowstwie
czy przetworstwie produktow rolnych (art. 4 ust. 1 pkt 1 ustawy o ARiMR). Z kolei
Z punktu widzenia zawieranych umdéw 1 porozumien agencje realizuja zadania
w okreslonych ramach czasowych odpowiadajacych np. perspektywie finansowej Unii
Europejskiej, a ich wykonanie moze zosta¢ poddane ocenie w $wietle wyznaczonych
celow.

Zagadnienie zadah publicznych wigze si¢ w sposdb immanentny z problemem
zakresu (zroznicowania) odpowiedzialno$ci agencji 1 ich organow (tj. Prezesow

w zwigzku z przypisanymi kompetencjami). W literaturze przedmiotu zdecydowanie

836 Np. P. Chmielnicki (P. Chmielnicki Podziaf zadar samorzqdu terytorialnego, [w:] K. Bandarzewski,
P. Chmielnicki, W. Kisiel (red.), Prawo samorzgdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2005, s. 107).
837 7. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Wydanie 2, Warszawa 2006, s. 152.
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przewaza poglad wskazujacy na odpowiedzialno§¢ panstwa za realizacje zadania.
Panstwo tworzy bowiem agencje na podstawie ustaw, wyposaza m.in. W rzeczowe
oraz finansowe aktywa, by nastgpnie sprawowac nadzor®®®, Niekiedy wskazuje sig,

639 .
7Y, a wige Prezes

1z owg odpowiedzialno$¢ ponosi ,,rzagdowa administracja gospodarcza
RM, wiasciwi ministrowie®*.

Uzupelieniem niniejszego rozdzialu bedzie przedstawienie  kwestii
sprawowania wtadzy publicznej przy wykonywaniu zadan publicznych przez agencije.
Tradycyjnie wykonywanie tejze wiladzy przypisuje si¢ organom panStwowym.
Nie mniej jednak przedstawiona zostanie argumentacja przemawiajaca za tym,

iz przymiotu dysponowania wladzg nie mozna odmowic takze agencjom.

8.2. Pojecie zadan publicznych

Rozwazania w obszarze realizacji zadan przez agencje nalezy poprzedzi¢
odniesieniem si¢ do definicji 1 zakresu pojecia ,,zadanie publiczne”, wypracowanego
na gruncie doktryny prawa oraz orzecznictwa. Dotychczas nie ustalono definicji
normatywnej ,zadania publicznego” mimo, iz pojecie jest wykorzystywane
w konstytucji oraz ustawodawstwie.

Jak stusznie podaje R. Stasikowski, ustawodaweca stat si¢ sprawca ,,pojeciowego
chaosu” poprzez postugiwanie si¢ w sposodb swobodny 1 bez wyraznego zré6znicowania:
,zadaniami panstwowymi”, ,zadaniami administracyjnymi (zadania administracji)”®**

1 w koncu ,zadaniami publicznymi”. W orzecznictwie sadowoadministracyjnym

ustalono, iz ,,zadania publiczne” maja szerszy zakres niz ,,zadania wtadzy publicznej”.

8% Tak uzasadnia np. K. Kiczka, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), Publiczne
prawo..., s. 566. Podobnie J. Jagielski, Status prawny..., [w:] Granice wolnosci gospodarczej..., s. 75.

839 ). Niczyporuk, Agencje..., [w:] J. Stelmasiak, J. Szreniawski (red.), Prawo administracyjne
ustrojowe..., s. 169.

%0 T, Wieciech zwraca uwage, na problem zwigzany z odpowiedzialno$cia ministrow za dziatalno$é
agencji w Wielkiej Brytanii. Agencje dysponuja znaczng autonomia (w szczegdlnos$ci finansows)
i w duzym stopniu realizuja polityke resortu. Jednak jedynie minister odpowiada za t¢ dzialalnos¢ przed
parlamentem. Jednak réwniez i on moze si¢ ,,wyrzec” tejze odpowiedzialnos$ci z uwagi na autonomiczny
status agencji (T. Wieciech, Zasada indywidualnej odpowiedzialnosci politycznej czlonkow rzqdu W
Wielkiej Brytanii, [w:] PS, Rok XVIII 2(97)/2010, s. 130).

841 R, Stasikowski, O pojeciu zada publicznych (studium z zakresu nauki administracji i nauki prawa
administracyjnego), ,,ST” 2009, nr 7-8, s. 5.
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Zadania publiczne sg realizowane powszechnie oraz uzytecznie dla ogoétu, jednoczesnie
stuzac osigganiu celow okreslonych w konstytucji i ustawach®?.

Pojecie ,,zadanie” z prakseologicznego punktu widzenia mozna okresli¢ jako
,stan rzeczy, ktory ma by¢ utrzymany badz osiagnicty”®*®. Z kolei zdaniem M. Stahl,
wystepowanie okre§lenia ,,publiczny” w polskim prawodawstwie, orzecznictwie
1 doktrynie, wigza¢ nalezy m.in. z ,,procesem przywracania starych poj¢¢, nadawaniem
tresci pojeciom nowym”. W ujeciu ogdlnym sformutowanie ,,publiczny” oznacza:
do powszechnego uzytku, powszechnie dostgpny, stanowigc przeciwienstwo
»prywatnego”. Zwrot pojawia si¢ w definicjach administracji, taczony jest z interesem
publicznym, stanowi jedng z cech administracji oraz jest przestanka prawng dziatan
podejmowanych przez podmioty administracji, ktore przy realizacji zadah

644 L
. M. Stahl, zauwaza rowniez,

sa zobligowane do uwzgledniania interesu publicznego
iz realizacja zadan publicznych w interesie publicznym oraz na podstawie przepiséw
prawa stanowi zasadniczg cech¢ podmiotéw administrujacych. Zadaniami publicznymi
beda zadania realizowane przez panstwo, ktore sa wykonywane w sposob samodzielny
za pomocg jego organdw, badz tez sa one przekazywane innym podmiotom
administracji publicznej®®.
Z kolei S. Fundowicz wskazuje na dynamiczne rozumienie zadan publicznych.
W opinii autora 6w poglad zwigzany jest z pojmowaniem administracji jako bytu
dynamicznego, podlegajacego przeobrazeniom prawno-organizacyjnym. W takim
uyjeciu zadanie publiczne to przyjete przez panstwo ,,zaspokajanie zbiorowych
1 indywidualnych potrzeb cztowieka, wynikajacych ze wspotzycia ludzi
w spoleczno$ciach”. Pojecie zadania publicznego obejmuje dwa elementy:
a) materialny, ktorego istot¢ utozsamia¢ nalezy z powyzszym pojmowaniem
zadania publicznego;
b) formalny, zakladajacy, iz ,panstwo przejmuje zaspokajanie wczeSniej
ustalonych potrzeb”. ,Przejecie” nastgpuje poprzez okresleniec w normie prawnej
dziatan jako zadan publicznych, ich powszechne przypisanie do zadah publicznych

w ramach obrotu prawnego lub tez na podstawie niebudzacego watpliwosci

82 Wyrok NSA z 13 grudnia 2013 r., | OSK 1858/13, CBOSA; wyrok WSA w Poznaniu z 23
wrzesnia 2015 r., IV SAB/Po 83/15, CBOSA.

3 7. Cieslak, Podstawowe instytucje prawa administracyjnego, [w:] Z. Niewiadomski (red.),
Prawo..., 2011, s. 82.

844 M. Stahl, Cele publiczne i zadania publiczne, [w:] J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu...,
s. 97-98.

% M. Stahl, Zagadnienia ogéine, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Podmioty
administrujgce, S. 32.
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1 bezspornego domniemania, ze dziatanie jest realizacja zadania publicznego
(szczegblnie gdy dziatanie jest wykonywane przez osob¢ prawng prawa publicznego
1 nie zostalo skonkretyzowane w normie prawnej w charakterze czynnosci prawnej
prawa prywatnego)®*.

W tym wzgledzie nalezy przywola¢ stanowisko SN, ktoéry w postanowieniu
z 26 wrzesnia 2012 r. potwierdzil konieczno$¢ realizacji zadan na podstawie wyraznie
wskazanych unormowaé¢ ustawowych albo rozstrzygnie¢ wydanych na podstawie
unormowan ustawowych. Powierzajg one (zlecajg) okre§lone zadania publiczne
konkretnym podmiotom®"’.

Zakres zadan publicznych w sposob catosciowy okresla A. Btas. W opinii autora
beda nimi m.in. zapewnienie bezpieczenstwa obywateli oraz bezpieczenstwa
i nienaruszalno$ci  granic panstwa, prowadzenie polityki ukierunkowanej
na zapewnienie pelnego zatrudnienia, nadzorowanie warunkow wykonywania pracy,
ochrona $rodowiska, sprzyjanie zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych obywateli,
wspieranie rozwoju budownictwa socjalnego, ochrona konsumentow. Nie jest to katalog
zamknigty. Jak zauwaza autor, szereg zadan wtadzy publicznej okreslono w przepisach
ustawowych. Dotyczy to w szczegdlnosci planowania przestrzennego, gospodarki
nieruchomo$ciami nalezagcymi do panstwa, ochrony przyrody czy dobr kultury.
Bez wzgledu na przedmiot zadan to wtadze publiczne odpowiadaja za ich planowanie,
organizowanie, realizowanie oraz kontrolowanie®*.

W kwestii zadan publicznych wypowiedziat si¢ takze TK. Trybunal wskazat,
1z zadania sg realizowane przez administracj¢ rzadowa oraz samorzadowa.
Ich wykonywanie moze zosta¢ powierzone zrdéznicowanym formom organizacyjnym.
Zadania polegaja na zaspokajaniu potrzeb zbiorowych spoleczefistwa, w szczegdlnosci
poprzez: utrzymanie komunikacji 1 drodg, zaspokajanie potrzeb kulturalnych,
zapewnienie o$wiaty, pomocy spotecznej i opieki zdrowotnej, zaopatrywanie ludnos$ci

W energi¢ gazowa, elektryczng, cieplng oraz wodg, rozwdj nauki, itp.649.

846 5. Fundowicz, Dynamiczne rozumienie zadania publicznego, [w:] J. Supernat (red.), Miedzy tradycjg
a przyszioscig..., s. 158. E. Knosala zwraca uwagg, iz obecnie pojecie zadania publicznego nie jest tak
jednoznaczne jak w przesziosci (,,nie ma tak jasno zarysowanych konturéw”). Za przyczyne takiego stanu
rzeczy autor wskazuje brak precyzyjnych kryteridow, ktéore umozliwityby przeprowadzenie granicy
pomiedzy tym co publiczne oraz prywatne [E. Knosala, Zadania publiczne, formy organizacyjno-prawne
ich wykonywania i nowe pojecia - zakres niektorych problemow do dyskusji nad koncepcjq systemu
prawa administracyjnego, [w:] J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu ..., s. 119].

®47 postanowienie SN z 26 wrzesnia 2012 r., Il CSK 722/11, Legalis (nr 548613).

88 A. Bla§, Zadania administracji publicznej, [w:] J. Bo¢ (red.), Administracja publiczna,
s. 141-142.
%9 Uchwata TK z 12 marca 1997 r. W 8/96, OTK ZU 1/1997, poz. 15.
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8.3. Dekoncentracja zadan publicznych

Zjawisko przekazywania realizacji zadan publicznych agencjom rzadowym
nalezy wigza¢ z jednym z podstawowych poje¢ w nauce administracji jakim jest
dekoncentracja administracji.

Dekoncentracjg jest techniczny zabieg przypisywania zadan publicznych
na odpowiednim szczeblu administracji publicznej. Przedstawicielem takiego pogladu
jest J. Zimmermann, ktory zwraca uwage, iz pojecia dekoncentracji i koncentracji nie sa
w sposob Scisty zwigzane z prawem. Opisuja one jedynie ,,techniczng budowe¢ danego
obszaru administracji publicznej 1 przesadzaja o podziale czynno$ci administracyjnych,
istotnym z prakseologicznego i ekonomicznego punktu widzenia”. Jednak prawo -
kontynuuje J. Zimmermann - rozstrzyga o ilosci i rodzaju spraw przypisanych
poszczegdlnym segmentom aparatu administracyjnego®".

Z kolei T. Bakowski proponuje podziat na: a) dekoncentracje w sferze
zewngetrznej, polegajaca na realizacji przez organy oraz inne podmioty publiczne
przypisanych im zadan 1 kompetencji wchodzacych w zakres administracji;
b) dekoncentracje w sferze wewnetrznej, tj. wykonywanie zadan wtasciwych organowi
lub innemu podmiotowi publicznemu przez jednostki organizacyjne lub osoby nalezace
do aparatu pomocniczego tego organu. Uwzgledniajac kryterium metody dekoncentracji
wskaza¢ nalezy dekoncentracje¢ z mocy prawa (wynikajacg z przyjecia w przepisach
prawa konkretnych rozwigzan ustawowych i podustawowych) i dekoncentracje
zwigzang z podjeciem przez wlasciwy podmiot administracji publicznej zespotu
czynno$ci zgodnie z przepisami prawa. T. Bakowski podkresla iz odpowiedzialno$¢
za realizacj¢ zadan w dalszym ciggu nalezy przypisywa¢ podmiotowi ,,przekazujacemu
zadanie™®".

W  piSmiennictwie przyjat si¢ poglad, iz agencje rzadowe s3 tworzone
dla realizacji zadaf, niejako w ,zastgpstwie” struktur ministerialnych z uwagi

na dysponowanie instrumentami umozliwiajgcymi ich realizacj¢ w sposob skuteczny

850 3. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 227.

81 T. Bgkowski, Administracyjnoprawna..., s. 196-197. Na temat dekoncentracji wewnetrznej
wypowiedzial si¢ NSA wskazujac, iz organ moze upowazni¢ pracownikow jednostki organizacyjnej
do zalatwienia sprawy w jego imieniu. Zmienia si¢ osoba wykonujaca kompetencj¢ organu jednak
upowazniony pracownik nie staje si¢ nosicielem kompetencji - organem administracyjnym.
Pelni on jedynie funkcj¢ tego organu na podstawie upowaznienia. Z uwagi na fakt, iz dziatania
pracownika upowaznionego ,zaliczane s3 na rachunek organu upowazniajacego” stanowig one
rozstrzygniecie samego organu upowazniajacego (postanowienie NSA z 3 marca 2011 r., | OZ 6/11,
CBOSA).
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1 efektywny. Z punktu widzenia przepisow prawa dekoncentracja moze mie¢ charakter
pierwotny 1 wynika¢ z przepisow ,ustrojowych” powotujacych agencje.
Niekiedy ustawy wskazujg, iz agencje realizujg zadania z zakresu administracji
rzadowej (np. PARP). W tym przypadku natozenie zadan ma jednak charakter
samoistny, z tego wzgledu, pod wzgledem prawnym i faktycznym nie zachodzi
przeniesienie kompetencji z organu wyzszego na organ nizszy, poniewaz pierwszy
z tych organow nie jest wskazany. Ta quasi dekoncentracja stanowi zamyst
ustawodawcy, ktorego woli agencje muszg si¢ podporzadkowac. Nie majg mozliwosci
,wynegocjowania” warunkow realizacji zadan oraz $rodkow temu shuzacych.
Jednoczesnie ustawy wskazuja na ,,podleglo$¢” lub ,,nadzorowanie” przez wiasciwy
organ administracji rzadowej, ktory jest merytorycznie przygotowany do sprawowania
nadzoru nad podmiotem podporzadkowanym.

Z drugiej strony, agencje wykonuja réwniez zadania na podstawie umow
1 porozumien zawieranych z organami administracji rzadowej. Mozna wigc uznad,
iz dekoncentracja ma takze wtérny charakter. Taka forma przeniesienia kompetencji
winna mie¢ umocowanie w przepisach prawa i1 dochodzi do skutku na podstawie
zlozenia zgodnych o$wiadczen woli stron umowy lub porozumienia®?. Niemniej jednak
nalezy uznaé, iz kazdorazowo wola do przeniesienia kompetencji bedzie pochodzita od
organu administracji rzadowej. Takie ujgcie przenoszenia wilasciwosci rzeczowej

odpowiada przyjmowanym w doktrynie zatozeniom dekoncentracji.

8.4. Planowanie realizacji zadan

Agencje rzadowe musza posiada¢ zdolno$¢ (gotowos$¢) do realizacji zadan
publicznych. W ramach zdolno$ci nalezy rozumie¢ potencjal oraz zasoby,
jakie organizacja powinna posiada¢ 1 wykorzystywac przy realizacji zadan publicznych

w sposob skuteczny 1 efektywny.

%2 Innego zdania jest J. Cztowiekowska, ktora podkresla, iz cecha porozumienie jest m.in. rownorzedna
pozycja stron i jest ono zawierane co do zasady pomigdzy podmiotami od siebie niezaleznymi oraz
samodzielnymi. Z kolei strony porozumienia ulokowane w strukturze scentralizowanej, ktore podejmuja
forme¢ dziatania o konsensualnym charakterze, nie bgda w stanie oderwaé si¢ od hierarchicznych
uwarunkowan (J. Cztowiekowska, Powierzanie zadan i kompetencji w administracji publicznej - uwagi
na tle problematyki zawierania porozumier administracyjnych, [w:] T. Bakowski (red.), Organizacja
administracji publicznej..., s. 65).
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J. Szreniawski, odnoszac si¢ do organdéw administrujagcych, zwraca uwage,
iz ich budowa jest ,istotnym elementem efektywnosci i1 sprawno$ci dziatania
administracji”. Zasady dzialania 1 modele organizacji powinny by¢ dostosowane
do ogoélnych 1 biezacych potrzeb, jakosci kadr, zadan, s$rodkow finansowych
czy wyposazenia technicznego. Uklady, struktury organizacyjne oraz wzajemne
zalezno$ci pomiedzy czg¢sciami skladowymi i stanowiskami, oparte na przepisach
prawa, stanowig podstawy powigzan pomie¢dzy funkcjami i czynno$ciami, majg
decydujacy wplyw na stopien specjalizacji, uktad odpowiedzialno$ci, hierarchii,
koordynacji oraz trwatogci®™®.

Z punktu widzenia nauki administracji oraz teorii organizacji i zarzadzania
zostang przedstawione wewnetrzne aspekty planowania realizacji zadan przez agencje,
do ktorych zaliczy¢ nalezy 3 kluczowe komponenty: organizacyjny (ksztalttowanie
struktury wewnetrznej oraz jej formalizacja), kadrowy (zasoby ludzkie), finansowy
(dysponowanie  $rodkami  finansowymi)®®*.  Jedynie zachowanie integralnosci
powyzszych komponentéw zabezpiecza realizacje celow i1 zadan agencji okreslanych
w planach dziatalno$ci na dany rok.

Plany dzialalnosci sg podstawowymi dokumentami planistycznymi Prezesow
agencji. Przepisy ustawy o f.p. (art. 70 ust. 4) wskazujg na przystugujaca ministrowi
mozliwo$¢ do zobowigzania kierownika danej jednostki do opracowania planu
oraz sporzadzania sprawozdania z jego wykonania. W praktyce kazdy z organdéw
nadzorczych  zobowigzat Prezesa do  opracowania takiego  dokumentu.
Dodatkowo Ministrowi Finanséw przyznano kompetencje do okreslenia w drodze
rozporzadzenia sposobu sporzadzania i elementéw planu i sprawozdan z wykonania
dziatalnosci (art. 70 ust. 7 ustawy o f.p.).

W opinii E. Knosali, planowanie wewn¢trzne w administracji publicznej
obejmuje w szczegolnosci planowanie kadr 1 planowanie finansowe (w tym

opracowanie budzetu). Dodatkowo zalicza do zasoboéw objetych planowaniem rowniez

%3 1bidem, s. 55.

854 P Tyrala, zaklada, iz kazdy model organizacji stanowig cztery podstawowe czynniki: ludzie - ich
zbiorowe oraz indywidualne dazenia i wzorce zachowan, cele realizowane przez organizacj¢
i wynikajace z nich konkretne zadania, formalna struktura - rozumiana jako zasady podziatu zadan
a takze odpowiedzialnosci za nie, w tym roéwniez wladzy i wynikajacej z niej odpowiedzialnosci
i informacji. Do ostatnich elementéw autor zalicza $rodki materialno-techniczne oraz technologiczne
w tym zasady postugiwania si¢ nimi (P. Tyrala, Kierowanie, organizowanie, zarzqdzanie, Torun 2002,

s. 60).
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zasoby informacyjne, ktore wspolczesnie odgrywaja coraz wicksza role®”. Planowanie
zadan powinno cechowac¢ zintegrowane podejscie, tj. powinno obejmowac:

1. planowanie zewng¢trzne (zadania i cele);

2. planowanie wewngtrzne (Srodki personalne i finansowe);

3. planowanie systemu (procedury i organizacje).

Planowanie powinno by¢ ukierunkowane na realizacj¢ celoéw zewngtrznych.
Poszczegolne skladowe planowania (zewnegtrzne, wewnetrzne 1 system) powinny
ze sobg wspolpracowac oraz oddziatywac na siebie®®.

Pierwszy z komponentéw planowania realizacji zadan - organizacyjny, obejmuje
struktur¢ organizacyjng rozumiang jako ,catoksztalt, zarowno sformalizowanych
(okreslonych przez prawo), jak i niesformalizowanych relacji pomigdzy ogniwami
organizacyjnymi oraz mi¢dzy tymi ogniwami a organizacja jako catoscia”. Owe relacje
mozna rozpatrywaé w aspekcie dynamicznym, w S$wietle ktérego struktura
organizacyjna nie stanowi jedynie struktury rzeczy ztozonej, ale réwniez struktury
obejmujacej zachodzace w jej ramach procesy657.

Uklad poszczegélnych ogniw organizacyjnych, jak 1 organizacji jako calo$ci
musi by¢ dostosowany do realizowanych zadan, a jednocze$nie wyrazaé gotowosc
do zmian w zakresie dzialalnosci podmiotu. Struktura organizacyjna agencji zostata
uregulowana m.in. w regulaminach. Pozwala to na zachowanie trwatosci struktury,
przemieszczanie zasobow oraz kompetencji w obregbie organizacji, tworzenie zaleznosci
o charakterze hierarchicznym oraz funkcjonalnym, okreslenie zasiggu 1 rozpigtosci
kierowania. Nie mniej jednak przyja¢ nalezy poglad S. Mazura oraz K. Olejniczaka
wyrazony przy omawianiu urz¢dow “zanurzonych” w koncepcji wspolzarzadzania.
Autorzy stwierdzaja, iz taki urzad postrzegany jest jako struktura plynna, zadaniowa
1 elastyczna. Techniki zarzadzania imperatywnego zajmuja narzedzia uzgadniania
1 informacji. Urzad to m.in. organizacja otwarta 1 organiczna, wprowadzajgca
innowacyjne rozwiagzania®®.

Komponent kadrowy planowania zadan to czynnik ludzki organizacji. Zdaniem
J. Lukasiewicza, sprawno$¢ aparatu panstwa stanowi wypadkowa wielu czynnikow,

tj.: ludzkich postaw, organizacji, kwalifikacji, idei, warto$ci, spotecznej aktywnosci,

855 E. Knosala, Zarys teorii decyzji w nauce administracji, Warszawa 2011, s. 136-137.

% Ibidem, s. 139.

857 ). Stelmasiak, M. Zdyb, Organizacja i zarzqdzanie..., s. 37.

858 5. Mazur, K. Olejniczak, Rola organizacyjnego uczenia si¢ we wspélczesnym zarzqdzaniu
publicznym, [w:] K. Olejniczak (red.), Organizacje uczqce sie. Model dla administracji publicznej,
Warszawa 2012, s. 39.
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stopnia spolecznej samoorganizacji®®. K. Chochowski zwraca uwage na kadry jako

wazny element wplywajacy na organizacja administracji w kontekscie powierzonych jej
zadan. Jezeli kadry materialnie i merytorycznie nie sg gotowe do wykonywania zadan,
to nawet w przypadku gdy beda optymalnie przypisane do struktur administracyjnych,
efektywnos¢ ich dziatania bedzie niska®®’. Wykonawczy wymiar zadan agencji wymaga
posiadania przez te podmioty wykwalifikowanej kadry (racjonalizacja zatrudnienia,
operatywnos$¢ przy relokowaniu zasobow w organizacji) w ramach komorek
organizacyjnych, poniewaz sg to wyspecjalizowane podmioty, ktore powinna cechowac
fachowo$¢ i podejscie eksperckie®”.

Finansowanie dziatalnosci agencji zalezne jest od dotacji podmiotowych
1 celowych z budzetu panstwa bedacych ich podstawowymi i najwazniejszymi zrodtami
finansowania®®. Z uwagi na powyzsze, organizacja komponentu finansowego
uzalezniona w szczegdlnosci od struktur panstwa. Przykladowo kazdorazowa nadwyzka
srodkow finansowych musi zosta¢ zwrdcona do budzetu panstwa.

Podkreslenia wymaga znaczenie zasobow informacyjnych majacych integrujacy
(horyzontalny) charakter. Zdaniem S. Mazura oraz K. Olejniczaka wykluczy¢ nalezy
prowadzenie spraw publicznych bez posiadania informacji i wiedzy ,,stanowigcych
fundament namystu oraz podstawe podejmowania spotecznie i1 ekonomiczne

5,663

korzystnych rozstrzygnig¢ w sferze publicznej”™". E. Knosala podkresla wydajnosé

systemow informacyjnych umozliwiajacych ustalenie zestawu informacji dostgpnych

859 J. Lukasiewicz, Zarys nauki..., s. 181.

880 K. Chochowski, Kilka uwag w przedmiocie organizacji administracji..., [w:] T. Bakowski (red.),
Organizacja administracji publicznej..., s. 90. J. Zimmermann potwierdza to stanowisko, wskazujac
rowniez, iz niezbedny jest wzajemny oraz codzienny kontakt pomiedzy podmiotem przekazujacym
zadania oraz przejmujacym (J. Zimmermann, Organizacja administracji publicznej z perspektywy
powierzonych jej zadan - uwagi wprowadzajgce, [W:] T. Bakowski (red.), Organizacja administracji
publicznej..., s. 27).

861 W literaturze przedmiotu pojawia si¢ postulat aby pracownikéw agencji rzadowych obja¢ ustawa
o stuzbie cywilnej. Status urzednikoéw stuzby cywilnej maja pracownicy agencji w Wielkiej Brytanii,
(civil service) jednak szefami agencji moga zosta¢ osoby nienalezagce do korpusu stuzby cywilnej
(T. Wieciech, Zasada indywidualnej odpowiedzialnosci politycznej ..., [w:] PS, Rok XVIII 2(97)/2010,
s. 130).

82 przyktadowo w ARIMR dotacje z budzetu panstwa w 2016 r. stanowily 94% przychodow ogdtem
(Sprawozdanie z dziatalnosci Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa za 2016 r., s. 213,
http://www.arimr.gov.pl/dla-beneficjenta/biblioteka/sprawozdania-z-dzialalnosci-agencji-
restrukturyzacji-i-modernizacji-rolnictwa.html [dostgp na dzien: 10.02.2017 r.]), w NCBiR-85%
(Sprawozdanie z dzialalnosci Narodowego Centrum Badan i Rozwoju za 2015 rok, s. 98,
http://www.ncbr.gov.pl/bip/kontrola-zarzadcza/sprawozdania-z-dzialalnosci/  [dostgp na  dzien:
10.02.2017 r.]) nalezy jednak zauwazy¢, iz w przypadku AMW dotacje z budzetu panstwa wyniosty
46% (NIK, Wystapienie pokontrolne, Wykonanie budzetu panstwa w 2016 r. P/17/001 s. 5,
https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/17/001/KON/ [doste¢p na dzien: 10.02.2017 r.]).

%3 5 Mazur, K. Olejniczak, Rola organizacyjnego uczenia sie..., [w:] K. Olejniczak (red.),
Organizacje uczqgce sie..., S. 25.
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decydentowi®®* natomiast w opinii A. Pawtowskiej konieczne jest zaspokajanie potrzeb
informacyjnych administracji, ktérymi sg dane, informacje i narz¢dzia informatyczne

(oprogramowanie 1 sprz¢t) kluczowe dla jej prawidtowego funkcjonowania665

8.5. Zadania publiczne realizowane przez agencje

Zadania publiczne realizowane przez agencje zasadniczo zostaly okre§lone
W przepisach prawa o randze ustawowej. Nie mniej jednak naczelnemu organowi
administracji rzadowej przystuguje uprawnienie do dookreslania zadan rowniez
w drodze aktow wykonawczych (rozporzadzen) — dotyczy szczegdlnie ARIMR,
NCBIR, PARP. P. Bies$-Srokosz zauwaza, iz zadania mogg by¢ przekazywane na
podstawie zarzadzen. Przyktadem jest ARM gdzie czg$¢ zadan moze zosta¢ powierzona
na podstawie decyzji ministra, ktorg nalezy rozumie¢ jako zarzadzenie®®®,

Literatura prawnicza jest co do zasady zgodna, jezeli chodzi o pierwotng
przynaleznos$¢ zadan realizowanych przez agencje rzadowe. Zadania ,,s3 zblizone do
ustawowych zadan niektérych naczelnych organow administracji, cze$¢ z nich jest

pewng konkretyzacja zadan ministrow”®®’

. Z. Niewiadomski, zwraca uwage, iz agencje
sa podmiotami specyficznymi, utworzonymi w celu wykonywania administracji
publicznej w miejscu klasycznych (typowych) organéw administracyjnych®®.
K. Strzyczkowski ustala zadania agencji jako zadania administracyjnego prawa
gospodarczego, poniewaz stanowia one forme¢ administracji gospodarcze;j.
Ma ona miejsce wtedy, gdy zadania publiczne sa realizowane przez inne podmioty
prawa niz wiasne urzedy (organy) panstwowe. Podobnie M. Chmaj oraz G. Herc
wskazujacy, 1z dziatalno$¢ agencji zwigzana jest ze skomplikowaniem procesow

zachodzacych w pewnych dziedzinach gospodarki rynkowe;j, ,,w realiach, ktorej nawet

organy centralne majace duze mozliwosci oddziatywania nie bylyby w stanie

%% E Knosala, Zarys teorii decyzji..., s. 137.

%5 A. Pawlowska, Zasoby informacyjne w administracji publiczne w Polsce. Problemy zarzgdzania,
Lublin 2002, s. 71 (np. w PARP stosowany jest Centralny System Teleinformatyczny (CST) wspierajacy
realizacj¢ programow operacyjnych i projektow wspotfinansowanych ze srodkow funduszy UE.

8% p_Bies-Srokosz, Realizacja ustawowych zadar przez agencje rzqdowe a interes publiczny, ,,PPP”,
nr 7-8, Rzeszow 2016, s. 174.

%75, Hoc, Prawo administracyjne..., s. 85.

%8 7 Niewiadomski, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo..., 2011, s. 207.

%89 K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze..., s. 135.
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efektywnie realizowa¢ okre§lonych zadan publicznych”®™®. Podobnie w ustawach
powotujacych agencje gdzie wskazuje si¢, iz agencje rzadowe realizuja zadania
administracji rzadowej lub zadania panstwa, co stanowi¢ ma potwierdzenie panstwa
jako pierwotnego ,,piastuna’ zadan.

K. Buczynski przytacza poglad R. Lezohupskiego wskazujacego zestaw cech
charakteryzujacych zadania realizowane przez agencje. Podnosi on, iz zadania
powierzone tym podmiotom sg realizowane na rzecz panstwa (w jego w interesie),
jak rowniez wpisuja si¢ w ogolne kompetencje naczelnych organéw administracji
rzagdowej wskazanych w ustawie o dz.a.rz. (przy czym nie jest mozliwe okreslenie
jednej kategorii zadan, ktore bylyby wykonywane jedynie przez agencje rzadowe)®’.

Niewatpliwie dynamika tworzenia agencji sktania do unikania kategorycznych
wnioskow hic et nunc w zakresie typizowania zadan tych podmiotow np. do wytgcznie
spraw gospodarczych. Wsrod przedstawicieli doktryny toczy si¢ dyskusja o dominujacy
przedmiot dziatalno$ci agencji. J. Niczyporuk stwierdza, iz tzw. ,rzadowe agencje
gospodarcze” wykonuja jedynie zadania gospodarcze. Pojecie ,;rzadowej agencji
gospodarcze]” uwzglednia¢é powinno (,,prawniczo”) wylacznie zadania panstwa
w sferze gospodarczej®”®. Zdaniem autora agencje tworzone sa na potrzeby realizacji
zadan publicznych polegajacych na przeprowadzeniu zlozonych proceséw m.in.
modernizacyjnych, innowacyjnych, restrukturyzacyjnych, ktore maja wspierad
transformacj¢ ustroju gospodarczego (wspieranie przedsigbiorczos$ci oraz innowacji,
gospodarowanie mieniem publicznym, przeprowadzanie przeksztatcen wtasnosciowych,
stabilizacja rynkow rolnych)®”.

Na niejednoznaczny charakter zadan wskazuje K. Strzyczkowski, w opinii
ktérego nie w kazdym przypadku zadania agencji sa zadaniami administracji publiczne;j
(a w szczeg6lnosci administracji gospodarczej). Czgs¢ z nich prowadzi dzialalno$é
gospodarczag dla osiggniecia zysku, jak réwniez non profit. Autor zwraca uwage
na niektore z agencji, ktore wyposazono w zadania administracji gospodarcze]

»obejmujace oddziatywanie na procesy gospodarcze, a wigc zadania, ktore nalezag do

panstwa lub innych podmiotoéw publicznoprawnych”. Chodzi o zadania wykonywane

870 M. Chmaj, G. Herc, Centralne organy..., [w:] M. Chmaj (red.), Prawo administracyjne..., s. 130.

871 K. Buczynski, Status prawny..., s. 49, [za:] R. Lezohupski, Instytucja agencji rzgdowej w polskim
systemie prawnym, ,,Lignum Vitae” 2000/1, s. 334.

872 3. Niczyporuk, Rzgdowe agencje..., [w:] Administracja i prawo administracyjne..., s. 341.
Podobnie E. Radziszewski, Zadania i kompetencje organow administracji publicznej po reformie
ustrojowej panstwa, Warszawa 2000, s. 341.

678 ). Niczyporuk, Agencje..., [w:] J. Stelmasiak, J. Szreniawski (red.), Prawo administracyjne
ustrojowe..., s. 165-166.
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przez administracj¢ typu ingerencyjnego przy wykorzystaniu wladczych narzedzi
(np. decyzji administracyjnych lub innego typu aktu administracyjnego) oraz zadania
administracji $wiadczacej (wspierajacej), ktore sg realizowane przy wykorzystaniu
zarowno srodkow niewladczych (np. porozumien, umow) jak i wiadczychﬁm.

J. Jagielski w odpowiedzi na pytanie o charakterystyczny obszar zadan
1 kompetencji agencji stwierdza, iz nie jest mozliwe okreslenie sfery zadan bedacych ich
,wyrdznikiem”. Nie sg ustanawiane dla jednej wyraznie okreslonej dziedziny lub sfery
spraw publicznych jednak ich forma najczesciej powigzana jest z realizowaniem zadan
gospodarczych®”.

W opinii M. Janik, agencje dzialaja w dziedzinie przemystu, techniki, nauki
technologii, wojska, rolnictwa 1 shuiza rozwigzaniu ,specyficznych problemow”
natomiast ich celem jest przeprowadzenie ,transformacji polskiego ustroju
gospodarczego”®’®. Podobnie P. Wajda i A. Wiktorowska, ktorzy wskazuja, iz agencje
realizujg ,,r6znorakie funkcje i zadania, ktore zogniskowane sa3 w wielu dziedzinach
zycia gospodarczego 1 spotecznego”. Dzialalno$¢ agencji jest skoncentrowana
w przewazajacej mierze w sferze gospodarczej, a wiec dotyczy wykonywania zadah
panstwa o gospodarczym charakterze. Nie moze on by¢ jednak traktowany
za ,,immanentna ceche, czy tez dystynkcje agencji™®"”.

W pi$miennictwie dokonywane byly proby systematyzacji zadan agencji
rzadowych. Jeden z najcze¢$ciej przytaczanych w literaturze przedmiotu podziatow
(ktory przywotano takze w Uwagach ogolnych do rozdziatu) klasyfikuje agencje
rzadowe na agencje: powiernicze, interwencyjne, gospodarujgce rezerwami
strategicznymi. Dodatkowo nalezy uwzgledni¢ agencje administrujace. In concreto,
intencja przypisania zadan publicznych poszczegdlnym agencjom powinno by¢ dazenie
do zmonopolizowania ich zakresu w obrebie administracji.

Interesujgcego podzialu zadan publicznych dokonata P. Bie$-Srokosz poprzez
wskazanie wymiaru wertykalnego i horyzontalnego realizowanych zadan. W wymiarze
horyzontalnym nalezy mie¢ na uwadze wplyw i1 znaczenie wykonywanych zadan
na administracj¢ rzadowa, dzialanie organdéw panstwowych, ktorym agencje podlegaja,

jak réwniez stan gospodarki i1 polityki rzadowej. W wymiarze wertykalnym zadania

874 K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze..., s. 136-137.

675 3. Jagielski, Status prawny..., [w:] Granice wolnosci gospodarczej..., s. 73.

676 M. Janik, Centralne organy..., [w:] L. Zacharko (red.), Organizacja prawna..., s. 151.

7 p. Wajda, A. Wiktorowska, Agencje..., [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.),
Podmioty..., s. 411.
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nalezy rozpatrywa¢ poprzez ich powigzanie z terytorium na ktéorym funkcjonuje
jednostka organizacyjna agencji, tj.: centrala, oddziat terenowy lub biuro powiatowe.
W opinii P. Bies$-Srokosz wilasciwa jednostka organizacyjna ma wplyw na rozwoj
lokalnej gospodarki, polepszenie jako$ci zycia spotecznosci zamieszkujacej na danym
terenie, jak rowniez poprawe jego atrakcyjnosci inwestycyjnej®’®.

Majac na uwadze powyzsze, znajduje uzasadnienie poglad, iz agencje realizuja
szeroki zakres zadan 1 trudnos$cig bytoby okreslenie ich zamknigtego katalogu. Zdaniem
J. Niczyporuka katalog zadan agencji charakteryzuje ,,otwarte dalej rzeczowo

879 7 teoretycznego punktu widzenia mozna bytoby przyja¢ prima facie,

uregulowanie
iz agencje rzadowe moga realizowa¢ zadania wpisujace si¢ w dzialy administracji
okreslone w ustawie o dz.a.rz. Jednak taka konkluzja nie miataby wigkszej wartosci
merytorycznej. ,,Dzial” to okreslony w drodze ustawy ,krag spraw z zakresu
administracji, poddany kierownictwu ministra, jak rowniez okre$lone przez ustawe
organy i inne podmioty szczebla centralnego, dziatajace w dziedzinach spraw objetych
dzialem, ktore podporzadkowane sg temu ministrowi lub poddane jego nadzorowi”®®.

Problematyke zakresu merytorycznego zadan realizowanych przez agencje
oraz obszaréw aktywnos$ci panstwa ,,wylaczonych” z mozliwosci przekazywania tym
podmiotom rozpatrywaé nalezy z punktu widzenia istoty zadan administracji rzadowe;.

Po pierwsze, nalezy wskaza¢ na dystynkcje w realizacji zadan w obrebie dwdch
modeli wykonywania administracji, tj. administracji rzadowej i samorzadowe;j.

Zdaniem J. Bocia administracje rzagdowa cechuje m.in. szybko$¢ postepowania,
dyscyplina w zakresie realizacji konkretnego zadania oraz wyposazenie w kompetencje
w obszarze kluczowych spraw panstwa oraz spoteczefstwa. Z kolei administracja
samorzadowa jest niescentralizowana, rozproszona, niejednolita, rozbita, nie ma sity
organizacyjnej i odpowiedniego majatku, jest kierowana przez rdzne partie polityczne
1 nie daje skutecznos$ci 1 gwarancji realizacji przedsiqwzie;ciaGSl.

Tymczasem J. Zimmermann identyfikuje sprawy oraz dziedziny o znaczeniu
ogOlnopanstwowym bez zwigzku z potrzebami  spolecznosci  lokalnych.

Jednakze uzasadnione jest ich rozstrzyganie i zalatwianie poza ,,centrum” np. sprawy

podatkowe (z wyjatkiem podatkow lokalnych), wyborcze, celne, albo statystyczne.

678 p, Bies-Srokosz, Realizacja ustawowych zadan..., S. 173.

679 3. Niczyporuk, Agencje..., [w:] J. Stelmasiak, J. Szreniawski (red.), Prawo administracyjne
ustrojowe..., S. 166.

880" 3. Jagielski, Administracja centralna, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne,
S. 155.

%81 J Bo¢, Struktury, [w:] J. Bo¢ (red.), Administracja publiczna, s. 52.
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Sa takze dziedziny wymagajace zaangazowania wielkich srodkow oraz sit technicznych,
lub tez o duzym znaczeniu strategicznym lub obronnym, ktére powinny przynalezeé¢
do kompetencji administracji rzadowej pomimo, iz odnoszg si¢ do konkretnego terenu
(np. transport drogowy, budowa autostrad, koleje, zegluga $rédladowa 1 morska,
obronno$¢ kraju, ochrona sanitarna, inne)®®.

Po drugie, administracja rzadowa poprzez swoje organy i instytucje, majac
na wzgledzie: pozycje prawnoustrojowa, dysponowanie okreslonymi Srodkami
i formami dziatania - realizuje zadania o szczegdlnym znaczeniu dla funkcjonowania
panstwa. Nie mniej jednak, zdaniem przedstawicieli nauki prawa administracyjnego
wskaza¢ nalezy formy organizacyjne tworzone dla prowadzenia dzialalno$ci
w obszarach zadan 1 odpowiedzialno$ci panstwa, w ktorych funkcjonowanie urzedow
administracyjnych i1 organéw byloby niekorzystne lub nawet niemozliwe.
Nie jest dopuszczalna np. stabilizacja rynku rolnego albo finansowanie projektow
inwestycyjnych przy udziale organow administracyjnych, ktore stosujag w szczegdlnosci
narzedzia reglamentacji administracyjno-prawnej (nakazy, zakazy i pozwolenia)®®,

Po trzecie, w ogolnym znaczeniu sferg aktywnosci agencji rzagdowych nie jest
rzecz jasna dziatalno$¢ zastrzezona dla organow wiadzy ustawodawczej i sadownicze;j.
Przypomnie¢ nalezy, iz administracja rzadowa w obrebie egzekutywy realizuje
funkcje dwojakiego rodzaju. Zdaniem E. Zielinskiego bedzie nia:
= funkcja polityczna dotyczaca zadan na ,rzecz rzadzenia”. Nalezy ja wigzac

z obstugg osrodkéw oraz oso6b odpowiedzialnych za kreowanie polityki panstwa
oraz jej prowadzenie;
= funkcja wykonawcza dotyczaca realizacji zadah wynikajacych z przepiséw prawa
przez rozne urzedy, tj. agencje zarzadzajagce mieniem Skarbu Panstwa, stuzby
policyjne oraz inspekcyjne, instytucje: kontrolne, nadzorcze, $wiadczace,
odpowiedzialne za prowadzenie ewidencji, jak rowniez organy orzekajace
1 instytucje odpowiedzialne za zarzadzanie mieniem uzytecznosci publiczne;.
W opinii autora, brak jest ,,wyrazniejszej reguty rozdziatu, jakie funkcje maja spetniac¢
ministerstwa, a jakie obszary dziatalno$ci merytorycznej winny naleze¢ do urzedoéw

centralnych 1 instytucji administracji centralnej”. Dlatego najczgsciej funkcje

682 3. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 250.
68 ). Jagielski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Nietypowe podmioty administrujgce...,
[w:] Podmioty administracji publicznej..., s. 217.
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wykonawcze administracji publicznej realizowane sa takze przez ministerstwa®®’,

Z kolei w przypadku agencji rzadowych powyzszy podzial ma kategoryczny charakter,

tj. nie budzi zastrzezen, iz nie b¢dg one realizowaly funkcji o politycznym charakterze.

8.5.1. Zadania publiczne - wlasne

Zadaniom wlasnym realizowanym przez agencje nalezy nada¢ przymiot
obligatoryjnosci. Wynikaja one wprost z przepisow prawa 1 stanowig istote
funkcjonowania agencji. J. Niczyporuk, stwierdza, iz sa to zadania przyznane
W sposob bezposredni®®.

Ponizej przedstawiono przyktadowe wyliczenie zadan wilasnych wskazanych
W przepisach powotujacych agencje:

1) AMW - gospodarowanie mieniem Skarbu Panstwa zaréwno powierzonym
jak réwniez uzyczonym, obrot towarami, technologiami oraz ustugami majacymi
strategiczne znaczenie dla bezpieczenstwa panstwa, obrét mieniem, tj. m.in.
sprzedaz lokali mieszkalnych oraz innych nieruchomosci i infrastruktury (art. 7 ust.
1 pkt 1-2 ustawy o AMW);

2) ARIMR - wspieranie inwestycji w rolnictwie, rybotdstwie, przetworstwie ryb
1 produktéw rolnych oraz wspieranie przedsigwzie¢ w zakresie wznowienia
produkcji w gospodarstwach rolnych w ktorych wystapity szkody (art. 4 ust. 1 pkt
1-2 ustawy 0 ARIMR);

3) ARM - utrzymywanie rezerw strategicznych, tj. ich przechowywanie, wymiana
albo zamiana, jak rowniez przeprowadzanie konserwacji rezerw strategicznych
(art. 27 pkt 1 ustawy o ARM);

4) COBORU - badanie i rejestracja odmian roslin, porejestrowe doswiadczalnictwo
odmianowe, ochrona prawna odmian roslin (art. 4 lit. 1-3) ustawy o COBORU);

5) NCBIR - zarzadzanie strategicznymi programami badan naukowych oraz prac
rozwojowych, jak rowniez finansowanie albo wspoétfinansowanie tych programoéw
(art. 27 ust. 1 ustawy o NCBiR); do zadan Centrum nalezy réwniez pobudzanie
inwestowania przez przedsigbiorcow w dziatalno$¢ badawczo-rozwojowa

(art. 29 ustawy o NCBIR);

884 . Zielinski, Administracja rzgdowa..., s. 15.
%8 J. Niczyporuk, Agencje..., [w:] J. Stelmasiak, J. Szreniawski (red.), Prawo administracyjne
ustrojowe..., S. 166.
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6) KOWR - zadania w zakresie wdrazania oraz stosowania instrumentow wsparcia
rolnictwa, aktywnej polityki rolnej i rozwoju obszarow wiejskich, w tym m.in.
poprzez tworzenie 1 poprawe struktury obszarowej gospodarstw rodzinnych oraz
tworzenie warunkOw na rzecz racjonalnego wykorzystania potencjatu
produkcyjnego Zasobu Wiasnos$ci Rolnej Skarbu Panstwa (art. 9 ust. 1-2 ustawy
0 KOWR);

7) NCN - finansowanie badan podstawowych wdrazanych w formie projektow
badawczych obejmujacych finansowanie zakupu albo wytworzenia aparatury
naukowo-badawczej wymaganej w realizacji tych projektow (art. 20 ust. 1 pkt 1)
lit. a ustawy o0 NCN);

8) NIW — zarzadzanie programami wspierania rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego
(art. 23 ust. 1 ustawy NIW®);

9) PAK - badania oraz rozwoj techniki kosmicznej obejmujacej inzynieri¢ satelitarna,
jak réwniez ich zastosowanie dla celow uzytkowych, obronnych, gospodarczych,
naukowych oraz bezpieczenstwa (art. 3 ust. 1 ustawy o PAK);

10) PARP — realizacja zadan z =zakresu administracji rzadowej okreslonych
w programach rozwoju gospodarki, w szczegoélnosci dotyczacych wspierania
przedsigbiorcow (art. 4 ust. 1 pkt 1) ustawy o PARP).

Zadania wlasne agencji uregulowane w ustawach charakteryzuja si¢
zréznicowanym zakresem szczegOlowosci i znajdujg rozwiniecie w ich dalszych
postanowieniach oraz w rozporzadzeniach. Podobnie w zréznicowany sposob okreslono
tryb oraz prawne formy dzialania ich realizacji. Stosowane przez ustawodawce
okreslenie ,,w szczegdlnosci” przy wyliczaniu zadan agencji stanowi o ich otwartym
katalogu. Zadania wlasne stanowig podstawowy cel funkcjonowania agencji. Niemniej
jednak nalezy zastrzec, ze nie zawsze wyrazna jest granica wyodrgbnienia kategorii
zadan wiasnych oraz zleconych i1 powierzonych. Przykladowo PARP, realizujac swoj
naczelny cel funkcjonowania polegajacy na realizacji zadan wynikajacych z programow
rozwoju gospodarki (programéw operacyjnych finansowanych ze §rodkow UE), dziata

na podstawie przepisOw prawa oraz porozumienia zawartego z wlasciwym ministrem.

%8 Ustawa z dnia 15 wrzeénia 2017 r. o Narodowym Instytucie Wolnosci — Centrum Spoleczenstwa
Obywatelskiego (tekst jedn.: Dz. U. z 2018 r. poz. 1813).
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8.5.2 Zadania publiczne zlecone lub powierzone na podstawie

umow i porozumien

Dokonujac przegladu realizacji zadan publicznych klasyfikowanych jako
zadania wtlasne oraz ,,zadania inne niz zadania wtasne”, nalezy wysnu¢ ogolny wniosek,
iz ustawodawca nie przyjal w sposob jednolity powyzszego podziatu zadan w obrgbie
poszczegbdlnych agencji. W niektorych agencjach (np. PARP) zadania realizowane
na podstawie porozumien z wilasciwym ministrem majg przewazajacy charakter.
W AMW cze$¢ zadan ma zlecony charakter wynikajacy zard6wno z ustawy jak i umow
zawieranych z MON. Jednak COBORU realizuje wylaczenie zadania wlasne
wynikajace z ustawy.

Zadania publiczne mogg by¢ zlecane w dwojaki sposéb (,,dwie fale zlecania
zadan publicznych”): na mocy ustawy lub na podstawie czynnosci indywidualne;j.
W przypadku ustawy zlecenie zadan ma charakter imienny (przekazanie zadan
konkretnej agencji). Konsekwencja tego jest przeniesienie wlasciwosci, a zatem
réowniez odpowiedzialno$ci publicznoprawnej. Natomiast czynno$¢ indywidualna moze
mie¢ charakter zarowno publicznoprawny (powierzenie zadania w ramach
porozumienia administracyjnego) albo prywatnoprawny (powierzenie zadania
na podstawie umowy cywilnoprawnej). H. Izdebski i M. Kulesza zwracaja uwage,
iz ,,zlecenie” nie jest pojgciem jednoznacznym. W znaczeniu szerszym stanowi¢ bedzie
ono ogolng konstrukcje ,,zlecenie zadan”, natomiast w znaczeniu wezszym ,,zlecenie”
bedzie ,.konkretng czynno$cia zlecenia”®®’.

Pojecie ,,porozumienia” jest obecne w polskim ustawodawstwie w kilku
znaczeniach. Okreslenie to mozna spotka¢ w przepisach wskazujacych wymog zgody
na wydanie decyzji administracyjnej w konkretnej sprawie poprzez poslugiwanie
si¢ zwrotem ,,w porozumieniu” albo ,,p0 porozumieniu”. Rozstrzygniecie stanowi zatem
wynik uprzednich konsultacji pomigedzy dwoma organami.

,»Porozumienie” o odformalizowanym charakterze stosowane jest na okreslenie
konsultacji miedzy Prezesem agencji a wlasciwym ministrem podejmowanych
w konkretnych przypadkach okreslonych przepisami prawa. Przyktadowo Prezes AMW
ustala cen¢ zbycia sprz¢tu wojskowego w porozumieniu z MON lub ministrem

wilasciwym do spraw wewnetrznych (art. 57 ust. 2 ustawy o AMW). Prezes ARiIMR

%7 H. 1zdebski, M. Kulesza, Administracja..., s. 146.
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ustala projekt rocznego planu finansowego agencji w porozumieniu z ministrem
wlasciwym do spraw rozwoju wsi (art. 21 ust. 3 ustawy o ARIMR).

W innym znaczeniu ,,porozumienie” [porozumienie administracyjne] uzywane
jest na okreslenie formy prawnej dzialania administracji wynikajacej z prawa
administracyjnego, stanowigcej podstawg przekazania zadan pomigdzy dwoma
podmiotami publicznymi (zatem pomi¢dzy wtasciwym ministrem oraz agencja).

W literaturze przedmiotu zwrocono uwage, iz przedmiotem porozumienia jest
zobowigzanie nie majace cywilnoprawnego charakteru, ktorego celem jest
wykonywanie zadan przynalezacych do sfery administracji publiczne;j. Istotg zawarcia
porozumienia jest wspolna realizacja zadan przez podmioty, ktére s3 stronami
porozumienia lub tez przeniesienie zadan z jednego podmiotu na drugi (w tym
przeniesienie cz¢$ci wladztwa administracyjnego)688. Uszczego6lawiajac powyzsze
ustalenia przyja¢ nalezy, iz jest to forma prawna stosowana w przypadku realizacji
wspolnego przedsiewziecia, wymagajacego duzych naktadéw srodkow i sit, jak réwniez
wtedy, gdy podmiot administracji nie ma mozliwosci jego samodzielnej realizacji.
Zawarcie porozumienia skutkuje przejeciem lub przekazaniem zadan, kompetencji oraz
$rodk6w na ich wykonanie®®.

Powyzsze nie oznacza jednak, iz czynno$¢ ta bedzie miata konsensualny
charakter. Jak zauwaza A. Habuda zawarcie porozumienia opiera si¢ na zasadzie
swobody ksztaltowania treSci oraz rownosci stron porozumienia w uktadzie
pozbawionym stosunku zalezno$ci organizacyjnejﬁgo. Natomiast zdaniem J. Staro$ciaka
porozumienie nalezy odnosi¢ do stosunkéw prawnych nawigzywanych przez organy,

8 E. Komorowski dokonuje

pomiedzy ktorymi nie wystepuje podleglosé stuzbowa®
syntezy powyzszych stanowisk stwierdzajac, iz porozumienie jest zawierane pomiedzy
podmiotami nie podlegajacymi wzgledem siebie zaréwno sluzbowo jak

i organizacyjnie®®

. Uzna¢ zatem nalezy, iz porozumienie zawierane mi¢dzy Prezesem
agencji 1 wlasciwym ministrem w $wietle powyzszych ustalen nie ma przymiotu
»klasycznie” pojmowanego porozumienia poniewaz jego stronami s3a podmioty,

pomiedzy ktorymi zachodzi podlegtos¢ stuzbowa i osobowa.

%88 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, s. 294.
Podobnie: Wyrok WSA w Gliwicach z 18 lutego 2015 r., 111 SA/GI 1465/14, CBOSA.

%89 J. Wyporska-Frankiewicz, Publicznoprawne formy..., s. 144.

80 A, Habuda, Prawo..., s.52.

891 J, Starosciak, Prawo administracyjne, Wydanie 5, Warszawa 1978, s. 249.

892 E. Komorowski, Prawne formy dzialania administracji, [w:] M. Chmaj (red.), Prawo
administracyjne..., s. 255.
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Odnoszac si¢ do praktycznego stosowania tej prawnej formy dziatania, nalezy
podkresli¢ jej wykorzystanie w szczegdlnosci w agencjach dysponujacych srodkami
w ramach funduszy UE. Tryb zawierania porozumien okresla ustawa wdrozeniowa®®.
Na podstawie art. 10 ust. 1 tejze ustawy minister wiasciwy do spraw rozwoju
regionalnego powierzyl na podstawie porozumienia nast¢pujacym agencjom: ARIMR,
NCBIR oraz PARP zadania zwigzane z realizacjg krajowych programow operacyjnych.
Ustawa zawiera rowniez odniesienia do kwestii odpowiedzialnoscig za tak realizowane
zadania. Ich powierzenie nie wylacza odpowiedzialno$ci ministra (art. 10 ust. 7 ustawy
wdrozeniowej). Z kolei zakres odpowiedzialnosci finansowej agencji okresla
porozumienie (art. 11 ust. 4 ustawy wdrozeniowej)®.

Nalezy zauwazy¢, iz w przypadku porozumienia, o ktéorym mowa powyzej,
ustawa wdrozeniowa okreslita jego przedmiot i nie budzi watpliwos$¢ sytuacja prawna
w ktorej nastepuje mozliwos¢ zastosowania tej formy prawne;.

Watpliwosci nalezy wigza¢ z drugg formg, na podstawie ktérej nastepuje
powierzanie zadan - tj. z umowa. Przede wszystkim ustawodawca nie precyzuje typu
zawieranej umowy poprzez zastosowanie przymiotnika relatywnego ,.cywilnoprawna”
lub ,,administracyjnoprawna”. Materia prawna dotyczaca tej problematyki nie zostata
w sposob jednolity uregulowana w ustawach powolujacych agencje. Najbardziej
charakterystyczne jest powierzanie wykonywania zadan zleconych na podstawie
umowy w AMW. Wskazano, iz MON moze zawrze¢ umowe¢ o zarzadzanie
nieruchomos$ciami pozostajacymi w trwatym zarzadzie jednostek podlegajacych temu
ministrowi (art. 53 ust.1 ustawy o AMW). Ponadto zadaniem agencji jest wykonywanie
umow zawartych z Ministrem na podstawie ktorych przekazaniu podlegaja kompleksy
magazynowe (art. 9 ust. 1 pkt 4 ustawy o AMW). Wskazano rowniez szeroki katalog
zadan zleconych AMW (art. 9 oraz art. 29 ust. 2 ustawy o AMW). Przyjecie przez
ustawodawce zadan zleconych jako podstawowej formuty realizacji zadan AMW
nalezy tlumaczy¢ ich specyfika polegajacag na gospodarowaniu mieniem Skarbu
Panstwa. Konieczne w tym zakresie jest podjecie czynno$ci prawnej, tj.: zawarcie

umowy okreslajacej wzajemne prawa i obowigzki. Ponadto ARIMR moze realizowac

%% Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji programéw w zakresie polityki spojnosci
finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020 (tekst jedn.: Dz. U. z 2018 r. poz. 1431).

894 Zdaniem J. Czlowiekowskiej, realizacja zadan na podstawie porozumienia oznacza, ze podmiot
przejmujacy bedzie wykonywat zadania w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialnosc¢
(J. Cztowiekowska, Powierzanie zadan..., [w:] T. Bakowski (red.), Organizacja administracji
publicznej..,

s. 53).
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na podstawie umowy lub porozumienia zadania zwigzane z realizacja sektorowego
programu operacyjnego (art. 6 ust. 1 pkt 2 ustawy o ARiMR). Delegowanie zadan jest
mozliwe réwniez miedzy agencjami. Taka mozliwo$¢ zostala przewidziana
w odniesieniu do KOWR realizujagcego delegowane zadania agencji ptatniczej
na podstawie umowy z ARIMR (art. 6a ust. 2 ustawy o0 ARIMR).

W odniesieniu do innych agencji materia prawna wskazuje na wykonywanie
zadan innych niz wiasne (,,realizacja innych zadan zleconych”), jednak jest to zakres
okreslony w sposob skrotowy, bez okreslania formy prawnej oraz sposobu, w jakim
owo wykonywanie zadan powinno nastgpi¢. Mozna jedynie domniemywac, iz bedzie
to mialo miejsce w formie umowy lub porozumienia. Dodatkowo tre$¢ przepiséw jest
na tyle ogdlna, ze de facto trudno okresli¢ ostateczny zakres tychze zadan, cho¢ nie

ulega watpliwosci, iz musza wpisywac si¢ w obszar dziatalnosci agencji.

8.5.3 Zadania okreslone w rzadowych programach oraz strategiach

Rada Ministrow poprzez przyjmowanie dokumentow, tj. plandéw, programow
oraz strategii wskazuje na konieczno$¢ realizacji - uzasadnionych z punktu widzenia
interesOw panstwa - zadan o spoteczno-gospodarczym znaczeniu w zrdznicowanej
perspektywie czasu. W realizacje tychze zadan zaangazowane sg liczne podmioty
wchodzace w sktad aparatu administracyjnego, w tym réwniez agencje rzadowe.

E. Knosala stwierdza, iz plany to ,,istotne instrumenty prawne sterowania
w administracji publicznej”695. Zadania agencji wyznaczaja programy 1 strategie
realizowane m.in. w zwigzku z wydatkowaniem S$rodkéw =z funduszy UE.
Przystapienie Polski do Unii Europejskiej zobligowato do opracowywania tego typu
dokumentoéw strategicznych i programowych, na podstawie ktorych prowadzona jest
polityka rozwoju. Jest to ztozona problematyka bowiem dokumenty majg zréznicowang
tre$¢ 1 sg wdrazane za pomocg Srodkow krajowych oraz funduszy UE. W zwigzku z tym
zostang omowione wybrane aspekty realizacji zadan wynikajacych z tych dokumentow.

Aby wskaza¢ istotg 1 zakres tych zadan, nalezy najpierw odnie$¢ si¢ do
klasyfikacji oraz charakteru prawnego dokumentéw je okreslajacych. W literaturze
przedmiotu klasyfikowanie tychze dokumentéw jest przedmiotem licznych polemik.

Proponuje si¢, aby na okreslenie plandw, programow i strategii przyjeto si¢ uzywac

%% E Knosala, Zarys teorii decyzji..., s. 136.
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zbiorczego sformulowania ,akty planowania”. Zdaniem J. Zimmermanna, plany
powinny stanowi¢ punkt wyjscia pozwalajacy na sklasyfikowanie dokumentow
w obrgbie trzech grup. Autor do pierwszej grupy zalicza formy dziatania oraz sposoby,
ktore odnoszg si¢ wylacznie do hipotetycznej przysztosci. Nie ma w nich Zzadnych
konkretnych ustalen, przewiduja przyszie rozwigzania prawne, czy tez zjawiska i beda
nosity nazwy: ,prognoza”, ,hipoteza”, ,przewidywanie”. Druga grup¢ stanowig
elementy wskazujace, co w przysztosci ma si¢ wydarzy¢, Bedzie nim np. ,,plan”
lub ,,program”. Kategorig przejsciowag pomiedzy powyzszymi grupami beda: strategie,
uwarunkowania, kierunki oraz priorytety. Wskazuja one skonkretyzowane zasady
dziatania, ktérymi nalezy si¢ kierowaé w przysztosci, jednak nie stanowig ,,pewnikow”,
tj. ich realizacja jest uzalezniona od przysziosci, niepewnej oraz hipotetycznej.
Z kolei do trzeciej grupy planéw autor zalicza dokumenty o charakterze analitycznym,
prace studyjne oraz sprawozdania i raporty, majace charakter pomocniczy wobec
pozostatych, stuzace badaniu stanu biezacego, aby na podstawie otrzymanych wynikow
tworzy¢ plany, prognozy lub inne dokumenty696.

Planowaniu w prawie administracyjnym poswigcona zostata publikacja
pt. Racjonalnos¢ planowania w prawie administracyjnym autorstwa K. Wlazlak.
Autorka proponuje przyjaé postulat przedstawicieli doktryny (m.in. J. Zimmermanna
oraz E. Ochendowskiego) by stosowa¢ jedna wspdlng nazwe dla omawianych
dokumentow, tj. ,,plany” lub ,,akty planowania” argumentujac, iz zawsze s3 to przeciez
efekty planowania bedacego pewnym procesem®’. Na gruncie niniejszej rozprawy
uzyteczne wydaje si¢ postugiwanie tym zbiorczym okresleniem, mimo, iz obejmuje ono
dokumenty o zréznicowanej strukturze i stopniu konkretyzacji zadan.

Zdaniem E. Ochendowskiego, w czasach gospodarki centralnie sterowanej
»hormy planu” uznawano za szczegdlnego rodzaju normy prawne, wskazujace
konkretne zadania oznaczonym adresatom (termin realizacji oraz okreslone wielkosci).
W ramach norm ujmowano zjawiska, w szczego6lnosci ekonomiczne, ktérych realizacja
byta uzalezniona od spelnienia ,,pewnych przestanek zaleznych nie tylko od woli

5,698

adresata aktu Wspotczesnie w systemie zrodel prawa w dalszym ciggu wystepuja

6% j. Zimmermann, Aksjomaty..., s. 179-183.

897 K. Wlazlak, Racjonalnosé planowania w prawie administracyjnym, \Warszawa 2015 r., s. 32.

8% E. Ochendowski, Prawo administracyjne..., 2013, s. 148. J. Staroéciak omawiajac zasade
planowania gospodarczego w panstwie socjalistycznym” wyciaga wnioski, ktore rowniez dzisiaj
wydaja si¢ aktualne. Administracja panstwowa w okresie PRL podlegata wpltywom planu, tzn. byla
zobowigzana do realizacji okre$lonych plandéw jakkolwiek jednak funkcja planowania (majac na
uwadze jej stron¢ formalnoprawng) nie byta przymiotem administracji. Rolg administracji bylo bowiem
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akty (np. plany, programy), ktorych charakter prawny trudno ustali¢, nie odpowiadajace
powszechnemu rozumowaniu aktu normatywnego®®.

J. Zimmermann podkre$la, iz wystepuja pewne szczegdlne kategorie zrodet
prawa, ktére maja dla tego prawa ,,specjalne znaczenie”, osobno przedstawiane przez
doktryng¢ prawa administracyjnego. Akty planowania dotycza przewidywanych
w przysztosci zachowan administracji publicznej. Akty determinujg te zachowania,
sg przez nie warunkowane, jak rowniez wskazujg zakres oraz okolicznosci, w jakich
beda podjete. Istota aktow sprowadza si¢ do stosowania specyficznych norm,
wobec ktorych wyrazano watpliwos$¢, czy nalezy im nada¢ status norm prawnych.
Autor stwierdza, iz w demokratycznym panstwie prawa charakter prawny aktow
planowania nie jest kwestionowany, poniewaz nie dotycza one gospodarki
oraz produkcji znamiennej dla gospodarki nakazowo-rozdzielczej, ale innych bardzo
waznych dziedzin dla administracji publicznej. Zdaniem autora ,,administracja musi
bowiem przewidywaé wlasny rozwdj i wlasne dziatania w przysziosci, bez tego nie
moze by¢ mowy o jej nalezytym funkcjonowaniu”mo.

Istote¢ aktow planowania trafnie ustala M. Kaminski, wedlug ktérego zrodtem
norm planowych sg przepisy ustawowe, ktére okre$laja podstawy kompetencyjne
i treSciowe do wydawania aktow planowania. Akty te sa wiec ,,aktami konkretyzacji
tresciowej norm planowych oraz powigzanych z nimi norm celowych polityki panstwa,
norm kierunkowo-determinatywnych oraz norm zadaniowych”. Zaréwno cele,
jak 1 kierunki oraz uwarunkowania polityki panstwa s3a formutowane w aktach
okreslanych jako ,,plany” lub ,strategie”. Z kolei dzialania niezb¢dne lub mozliwe do
podjecia, ktore shuza realizacji planow sa formutowane w aktach okreslanych jako
,,programy”ml.

Ustawy do$¢ szczegdtowo okre§laja m.in. procedur¢ uchwalania tych
dokumentow, ich obligatoryjne elementy, tryb modyfikowania. Zauwazy¢ jednak

nalezy, iz ich ostateczna tre$¢ stanowi bardzo czesto obszerny zbidr ogdlnych celow

wykonywanie planow uchwalonych przez organy przedstawicielskie, tj. Sejm oraz rady narodowe
pomimo, iz paradoksalnie to wlasnie administracja odpowiadatla za opracowanie projektow aktow
planowania, a wigc miata fundamentalny wpltyw na ich tre$¢ (J. Staroéciak (red.), System Prawa
Administracyjnego, s. 231-232).

899 £ Ochendowski, Prawo administracyjne..., 2013, s. 148.
700 3. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 152-153.
"' M. Kaminski, Wewnetrzne akty planowania jako swoista forma konkretyzacji norm prawa
administracyjnego, [w:] P. Bie$-Srokosz, K. Mucha (red.), Prawne formy realizacji zadar publicznych,
Czestochowa 2016, s. 83-84.
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i zadan (dotyczy w szczegolnosci strategii), za realizacje ktérych odpowiada podmiot

przyjmujacy dany akt, tj. Rada Ministrow.

W konteks$cie rozwazan nad zadaniami realizowanymi przez agencje kluczowe
znaczenie ma skoncentrowanie rozwazan szczegOlnie na tych aktach planowania,
ktore zwigzane sg z realizacja polityki rozwoju, o ktorej mowa w ustawie 0 z.p.p.r.
Zgodnie z art. 4 ust. 1 tejze, polityka rozwoju prowadzona jest na podstawie strategii
rozwoju, programéw oraz dokumentéw programowych’®. Z kolei podmiotami
odpowiedzialnymi za jej realizacj¢ jest Rada Ministrow, samorzad wojewddztwa,
zwigzki metropolitalne oraz samorzad powiatowy i gminny (art. 3 pkt 1-3) ustawy)

Strategiami rozwoju zgodnie z art. 9 pkt 1-3) beda:

a) dlugookresowa strategia rozwoju kraju (okreslajaca gtowne cele, wyzwania
oraz kierunki spoteczno - gospodarczego rozwoju kraju, majac na uwadze zasade
zrbwnowazonego rozwoju, w perspektywie 15 lat);

b) s$redniookresowa strategia rozwoju kraju (okreslajaca podstawowe uwarunkowania,
cele 1 kierunki rozwoju kraju obejmujagce wymiar spoteczny, gospodarczy
przestrzenny i regionalny w perspektywie 4-10 lat);

C) inne strategie rozwoju (wskazuja podstawowe uwarunkowania oraz cele i kierunki
rozwoju w odniesieniu do m.in. dziedzin, sektorow, regionéw lub rozwoju
przestrzennego).

Aktami planowania beda programy uchwalane przez Rade Ministrow.
Konieczne jest jednak ich usystematyzowanie w obrebie dwoch grup:, tj.:

a) programow rzadowych tworzonych w trybie art. 136 ustawy o f.p. (programy
wieloletnie);

b) programéw operacyjnych, o ktorych mowa w ustawie wdrozeniowej oraz ustawie
o z.p.p.r., ktore nalezy odnosi¢ do dzialalnosci agencji odpowiedzialnych
za wdrazanie funduszy UE,

przy czym agencje W przewazajacej mierze beda realizowaly programy zaliczane do

drugiej grupy. Zgodnie z art. 2 pkt 17) ustawy wdrozeniowej za krajowy program

operacyjny uzna¢ nalezy program sluzacy realizacji umowy partnerstva w zakresie
polityki spdjnosci (tj. program realizowany przy wykorzystaniu m.in. srodkéw funduszy

UE), uchwalany przez Rad¢ Ministrow oraz przyjmowany przez Komisj¢ Europejska.

792 Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (tekst jedn.: Dz. U. z 2018
r. poz. 1307).
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Podkreslenia wymaga, iz uregulowanie zasad i trybu tworzenia programéw
charakteryzuje bardzo zréznicowany stopien szczegdtowosci. O ile bowiem przypadku
programow wieloletnich ustawodawca ograniczyt si¢ jedynie do tresci przywotanego
powyzej art. 136 ustawy o f.p., o tyle, w przypadku programow operacyjnych
ustawodawca w szczegolowy sposob okreslit proces planowania, wdrazania
oraz kontrolowania realizacji tych dokumentow.

Realizacja programéw napotyka czesto problemy natury prawnej
oraz praktycznej. Przyktadowo ustawa o ARM okresla zasady tworzenia Rzadowego
Programu Rezerw Strategicznych, ktéry mimo, iz min¢lo 7 lat od wejscia w zycie

7% W innym przypadku

przepisow ustawy o ARM w dalszym ciggu nie zostat przyjety
przepisy ustawy o ARiIMR wskazuja na realizacj¢ dziatan pn. ,,Modernizacja
gospodarstw rolnych” oraz ,,Zwigkszanie warto$ci dodanej podstawowej produkcji
rolnej i lesnej”, objetych Krajowym Programem Restrukturyzacji (art. 6 ust 1. pkt 9 lit.
¢)). Jest to zadanie, ktore wczesniej bylo realizowane przez ARR, a sam program zostat
zakonczony w 2012 r. Z kolei w ustawie o AMW przewidziana jest w art. 7 ust. 3
mozliwo$¢ nabywania mienia w zwiazku z wdrazaniem programOw operacyjnych,
o ktérych mowa w ustawie o z.p.p.r., jednak definicja programu operacyjnego zawarta
w art. 15 ust. 4 pkt 1 tejze ustawy dotyczy co prawda programoéw operacyjnych jednak
tych, ktore byty realizowane w perspektywie finansowej Unii Europejskiej na lata 2007-
2013. Powyzsze sprawia, iz ustawodawca powinien przy kolejnych nowelizacjach
ustaw powotujacych agencje podja¢ wysitek w celu zrewidowania zasadnosci realizacji
przez te podmioty niektorych zadan.

Z uwagi na powyzsze mozna wskaza¢ agencje dla ktorych wykonywanie zadan
okreslonych w  programach stanowi zasadnicza czg$¢ ich  dzialalnosci.
Przyktadowo PARP realizuje zadania administracji rzadowej wskazane w programach
rozwoju gospodarki (art. 4 ust. 1 ustawy o PARP). Podobnie NCBIR, ktory odpowiada

za wdrazanie strategicznych programoéw badan naukowych 1 prac rozwojowych,

"% NIK negatywnie ocenita Ministra Finanséw oraz Ministra Gospodarki, ktérzy nie zdotali uruchomié¢
systemu rezerw strategicznych, w ramach ktérego kluczowym elementem miala sta¢ si¢ realizacja
Rzgdowego Programu Rezerw Strategicznych na lata 2013-2017. Program mial okresla¢ zasady
tworzenia rezerw strategicznych, asortymenty oraz ilo$¢ rezerw okreslajacego zasady tworzenia rezerw
strategicznych oraz asortymenty i iloéci rezerw. Zdaniem Izby, nie wykonano jednego z kluczowych
zadan panstwowych, okreslonych w przepisach ustawy o ARM (Informacja o wynikach kontroli pn.
Gospodarowanie rezerwami strategicznymi, NIK, Nr ewid. 197/2015/P/15/017/KGP, 2015 r., s. 7,
https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/bezpieczenstwo/nik-o-rezerwach-strategicznych.html [dostep na dzien
10.01.2018 r.]). Kluczowa rolg¢ w realizacji Programu miata odgrywa¢ AMW poprzez wykonywanie
decyzji o utworzeniu rezerw strategicznych, tj. zakup okreslonej ilosci asortymentu rezerw strategicznych
oraz jego przechowywanie (art. 13 ust. 3-4 ustawy o0 ARM).
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w zwigzku z realizacjg Krajowego Programu Badan, o ktorym mowa w art. 4 ustawy
z dnia 30 kwietnia 2010 r. o zasadach finansowania nauki’®. Zdaniem M. Jofczyk,
Program finansuje te badania naukowe i prace rozwojowe, w dyscyplinach
1 dziedzinach o najwickszym wptywie na rozwdj gospodarczy i1 spoleczny kraju705.
Z kolei NIW zarzadza programami wspierania rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego

(art. 23 ust. 1 ustawy o NIW).

8.6. Odpowiedzialnos¢ agencji za realizowane zadania

Obszar badan niniejszej rozprawy ukierunkowany jest administracyjnoprawnych
aspektach funkcjonowania agencji, zatem przedstawione ponizej refleksje i wnioski
dotyczy¢ beda w szczegodlnosci odpowiedzialno$ci administracyjnej tych podmiotow.
Nie mnie jednak, realizacji zadan mozna przypisa¢ wystgpienie szkody na gruncie
prawa cywilnego (odpowiedzialnos¢ o administracyjno-cywilnym charakterze),
dlatego nieuniknione wydaje si¢ odwotanie takze do odpowiedzialnos$ci cywilne;.
W przypadku panstwowych oséb prawnych wykluczone jest rzecz jasna ponoszenie
odpowiedzialnosci karnej, nie mniej jednak mozna ona zosta¢ przypisana osobie
fizycznej dziatajacej jako organ osoby prawne;.

W tym zakresie warto ponownie przywota¢ konkluzje E. Ochendowskiego,
ktora stanowi¢ bedzie wprowadzenie dla badanego obszaru. Autor stwierdza: ,,Panstwo
realizuje nalezace do niego zadania administracyjne w czgsci przez wlasne organy,
w czeSci za§ przez mniej lub bardziej samodzielne podmioty administracji”.
Podmioty prawnie 1 organizacyjnie usamodzielnione, maja status o0sob prawa
publicznego. Samodzielno$¢ prawna prowadzi do wykonywania administracji na wtasng
odpowiedzialnos¢’®. Jednak zdaniem E. Baginskiej, ,,samo przekazanie kompetencii
1 Srodkéw finansowych nie zmienia faktu, Ze zadania przekazane sa w istocie nadal
zadaniami jednostki przekazujacej, a tylko daje ono upowaznienie do dziatania innej
z jednostek. Ta pierwsza powinna kontrolowa¢ sposob 1 prawidtlowos¢ wykonywania

zadan, ktore finansuj e,

0% Art, 4 ustawy z dnia 30 kwietnia 2010 r. o zasadach finansowania nauki (Dz. U. z 2018 r. poz. 87).
% M. Joticzyk, Narodowe Centrum Badar i Rozwoju, [W:] A. Gronkiewicz, A. Ziotkowska (red.),
Agencje i podmioty podobne..., s. 170.
% £, Ochendowski, Prawo administracyjne..., 2013, s. 241.
7 B. Bagifiska, Odpowiedzialnosé¢ odszkodowawcza za wykonywanie wladzy publicznej, Warszawa 20086,
s. 34
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Przedstawienie natury prawnej odpowiedzialno$ci agencji wymaga w pierwszej
kolejnosci zgloszenia uwag o charakterze systematyzujacym, ktore pozwola
na zawezenie pola badawczego. Uwzgledniajac jako kryterium podstawg prawng
wywodzenia odpowiedzialnosci administracji wskaza¢ nalezy odpowiedzialnos¢
wynikajaca z prawa publicznego oraz prawa prywatnego’ ..

W opinii Z. Duniewskiej i M. Stahl, odpowiedzialno$¢ administracji publicznej
moze mie¢ zroznicowane podstawy oraz przybiera¢ wiele postaci. Majac na uwadze
przeglad literatury prawniczej przeprowadzony przez autorki oraz wskazane powyzej
kryterium, do odpowiedzialno$ci na gruncie prawa publicznego zaliczy¢ nalezy
odpowiedzialnos¢: polityczng, administracyjng, karng (obejmujacg odpowiedzialno$¢
podmiotow zbiorowych), dyscyplinarng (zawodowa) oraz kategorie odpowiedzialnosci
szczeg(')lnejmg.

Odpowiedzialno$¢ stanowi ,termin okreslajacy dolegliwos¢ przewidziang

. .0s 71 L, . . . . .
na wypadek naruszenia normy prawnej”’ . W pi$miennictwie wskazuje sie,

iz odpowiedzialno$¢ administracji moze mie¢ swoje zrodto w naruszeniu’**:

a) norm materialnoprawnych,

b) norm okreslajacych prawne formy dziatania,

c) norm zadaniowych.

Zdaniem Z. Cieslaka odpowiedzialno$¢ z tytulu naruszenia norm zadaniowych
mozna podzieli¢ na nastepujac kategorie:

1) konsekwencje w zakresie wykonywania funkcji organu administracji publicznej
(ograniczenie lub jej ustanie). Przykladowo: odwotlanie osoby ze stanowiska,
zawieszenie w wykonywaniu obowigzkow, odwolanie organu kolegialnego
lub jego niektorych cztonkow;

2) dolegliwosci odnoszace si¢ do stosunku pracy (odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna

1 stuzbowa urzgdnikéw aparatu administracji publicznej). Odpowiedzialnos¢

"% B, Jaworska-Debska, Kilka uwag w sprawie odpowiedzialnosci administracji publicznej,
[w:] Z. Czarnik, Z. Niewiadomski, J. Postuszny, J. Stelmasiak (red.), Studia z prawa administracyjnego
i nauki o administracji, Ksiega jubileuszowa dedykowana Prof. zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu,
Przemysl-Rzeszow 2011, s. 355.

9 7 Duniewska, M. Stahl, Odpowiedzialnos¢ administracji i w administracji, Warszawa 2013, s. 25.
0 W. Santera, Odpowiedzialnosé¢ pracownika administracji, [w:] J. Letowski, Pracownicy administracji
w PRL, Ossolineum, Polska Akademia Nauk, Wroctaw 1984, s. 381.

1 7. Cieslak, Istota i zakres prawa administracyjnego, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo..., 2011,

S. 67-69.
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charakteryzuje szeroki zakres przestanek oraz niezalezno$¢ od innych kategorii

odpowiedzialnosci np. cywilnej lub karnej 2.

Po pierwsze mozna mowi¢ o odpowiedzialnosci, okreslanej jako ,,bezwzgledng”,
ex lege - wynikajacg z przepisdOw prawa. Zdaniem J. Niczyporuka, zadania wynikajgce
z kompetencji okreslonych w przepisach prawa, sa realizowane w imieniu
oraz na rachunek ,,nadal kompetentnej rzadowej administracji gospodarczej”’*,

Na gruncie obowigzujacych przepisOw prawa dostrzegalna jest asymetria
odpowiedzialno$ci na rzecz Skarbu Panstwa. Zgodnie z art. 40 § 1 k.c. Skarb Panstwa
nie ponosi odpowiedzialnosci za zobowigzania panstwowych o0séb prawnych,
chyba, ze przepis odrgbny stanowi inaczej. Tymczasem w $wietle art. 417 k.c.
odpowiedzialno$¢ ponoszong przez agencje mozna podzieli¢ na ,,wylaczng” oraz
»solidarng”. Zgodnie z § 1 odpowiedzialno$¢ za szkode wyrzadzong niezgodnym
z prawem dzialaniem albo zaniechaniem zwigzanym z wykonywaniem wtadzy
publicznej, ponosza oprocz Skarbu Panstwa oraz jednostek samorzadu terytorialnego,
rowniez inne osoby prawne wykonujace t¢ wladze na podstawie przepisdéw prawa.
Jednak zgodnie z § 2 tegoz artykutu, w przypadku gdy zadania z zakresu wiladzy
publicznej zostaly zlecone na podstawie porozumienia, odpowiedzialno$§¢ ponosi
solidarnie wykonawca tychze zadan oraz Skarb Panstwa. Te ogo6lne unormowania
znajduja swoje uszczegodtowienie w pozostatych przepisach art. 417 k.c.

Kluczowe znaczenie dla odpowiedzialnos$ci cywilnoprawnej agencji stanowi
wyrazona w art. 421 k.c. zasada lex specialis derogat legi generali. Zgodnie z nia,
art. 417, art. 417 ' oraz art. 417° nie beda mialy zastosowania w przypadku gdy
odpowiedzialno$¢ za szkode¢ wyrzadzong przy wykonywaniu wiladzy publicznej

. . 714
uregulowano w przepisach szczegdlnych' ™.

2 Ibidem, s. 69.
™3 3. Niczyporuk, Agencje..., [w:] J. Stelmasiak, J. Szreniawski (red.), Prawo administracyjne
ustrojowe..., S. 166.
4 Dodatkowo zwrocié nalezy uwage na instytucje przypozwania (interwencji ubocznej), okreslonej
w art. 84 § 1 k.p.c. Zgodnie z nim Strona, ktérej w razie niekorzystnego dla niej rozstrzygnigcia
przystugiwaloby roszczenie wzgledem osoby trzeciej albo przeciwko ktdérej osoba trzecia moglaby
wystapi¢ z roszczeniem, moze zawiadomic taka osobg¢ o toczacym si¢ procesie i wezwac ja do wzigcia
W nim udziatu. W takim przypadku agencje wystepuja w charakterze pozwanego natomiast Skarb
Panstwa w roli przypozwanego (interwenienta ubocznego). Po zakonczeniu postgpowania sadowo
administracyjnego w sprawie powoddztwa przedsigbiorstwa telekomunikacyjnego (wnioskodawca
w ramach Programu Operacyjnego Rozwdj Polski Wschodniej 2007-2014) przeciwko PARP (wyrok
WSA w Warszawie z dnia 20 marca 2015 r., V SA/Wa 899/15, CBOSA), przed Sadem Okregowym
w Warszawie toczy sie postgpowanie cywilne z udziatem Skarbu Panstwa — ministra wlasciwego do
spraw rozwoju regionalnego w charakterze interwenienta ubocznego (XXV C 1462/16).
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Powyzszy przepis znajduje odzwierciedlenie przykladowo na gruncie ustawy
0 z.p.p.r. Minister wlasciwy do spraw rozwoju regionalnego ponosi odpowiedzialno$é
za prawidtowos¢ realizacji zadan powierzonych instytucji posredniczacej, tj. wlasciwe;j
agencji (art. 27 ust. 2). Analogiczny przepis pojawit si¢ roéwniez w ustawie
wdrozeniowej. W art. 10 ust. 7 tejze, stwierdza si¢, iz powierzenie zadan lub zlecenie
ustug zwigzanych z realizacjg programu operacyjnego nie wylacza odpowiedzialnosci
instytucji zarzadzajacej za ich realizacje.

Mozna zatem zauwazy¢ repartycje odpowiedzialno$ci zwigzang ze zlecaniem
zadah w umowach i porozumieniach. Zdaniem P. Sobolewskiego, zlecanie zadan
wladzy publicznej stanowi zdarzeni prawne z zakresu prawa administracyjnego.
Przewidziana w k.c. zasada swobody kontraktowania nie jest upowaznieniem
do zawierania umow w zakresie delegowania kompetencji wtadczych na inny podmiot.
Kompetencje takie moga by¢ wykonywane wyltacznie przez podmiot, ktoremu zostaty
one przypisane, chyba, Ze przepis szczegdlny stanowi inaczej ™.

Spraw¢ dodatkowo komplikuje charakter zadah agencji (interwencyjnych
lub powierniczych).

Na podstawie art. 5 ust. 1-2 ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r.
o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa, Skarb powierza KOWR
wykonywanie prawa witasnos$ci i innych praw rzeczowych na jego rzecz w odniesieniu
do mienia okreslonego w tejze ustawie'™°. Natomiast AMW wykonuje w imieniu
Skarbu Panstwa prawo wiasnos$ci lub inne prawa rzeczowe do lokali mieszkalnychm.

W opinii T. Truszkiewicza, agencji przystuguja roszczenia z tytutu dokonania
czynno$ci  prawnej  (np. zawarcia umowy  sprzedazy  nieruchomosci).
Agencja odpowiada za wykonanie umowy, zobowigzania w niej zawarte. Jednak
zmiany prawnorzeczowe beda dotyczyly Skarbu Panstwa. Agencja jest podmiotem
praw i obowiazkow na ptaszczyznie obligacyjnej natomiast na ptaszczyznie rzeczowej

to Skarb Panstwa jest podmiotem prawa wlasnosci oraz innych praw rzeczowych’*®.

5 p_Sobolewski, [w:] K. Osajda, Kodeks cywilny. Komentarz, Wydanie 20, Warszawa 2018, s. 14.

1% Tekst jedn.: Dz. U.z 2018 r. poz. 91.

T Art. 76 ust. 1 ustawy 0 AMW.

8 Tak: Z. Truszkiewicz w odniesieniu do ANR - poprzedniczki KOWR (Z. Truszkiewicz, Powierzanie
gospodarowania gruntami Skarbu Panstwa - zagadnienia konstrukcyjno - prawne, [w:] J. Bieluk,
A. Doliwa, A. Malarewicz-Jakubow, T. Mréz (red.), Z zagadnien prawa rolnego, cywilnego i samorzgdu
terytorialnego. Ksigega jubileuszowa profesora Stanistawa Prutisa, Biatystok 2012, s. 326.
SN komentujac takowa sytuacje w odniesieniu do Wojskowej Agencji Mieszkaniowej stwierdza, iz taki
zakres umocowania oznacza de facto przedstawicielstwo ustawowe okre§lone w art. 96 k.c.
z konsekwencjami okre$lonymi w art. 95 § 2 k.c. (postanowienie z 18 lutego 2005 r., V CK 774/04,
Legalis (nr 92711).
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Z kolei SN w wyroku z 22 kwietnia 1994 r., stwierdzit, iz ANR, ktorej nastepca
prawnym jest KOWR, jest dysponentem okreslonego prawa, dziata w imieniu wlasnym
| za t¢ dziatalno$¢ ponosi wlasng odpowiedzialnoéé719. Podobnie NSA orzekt, iz PARP
jest odpowiedzialna za realizacj¢ zadan w powierzonym zakresie, gdyz sg to zadania
z zakresu administracji rzadowej, ktére zostaly okreslone dla niej w programach
rozwoju gospodarki. Dlatego strona w postepowaniu bedzie agencja’?°.

Kwestia ponoszenia odpowiedzialnosci za realizacj¢ zadan agencji budzi
watpliwosci nie tylko na plaszczyznie podmiotowej. Dylematem jest takze przyjecie
okreslonych okolicznosci (przestanek), ktorych wystgpienie mogloby stanowid
podstawe dla wszczecia postepowania.

Zdaniem Z. Cie$laka, odpowiedzialno$¢ wynikajaca z naruszenia norm
zadaniowych jest trudna do skonkretyzowania, poniewaz owe normy zadaniowe
pozbawione sg skutkow ich naruszenia. Organ nadzorujacy dokonuje oceny dziatalnosci
podmiotu nadzorowanego zobligowanego do realizacji normy zadaniowej nie tyle pod
katem konkretnych przejawdw jego dziatalnos$ci, co w gtownej mierze ,,stanu realizacji
danej warto$ci”. Odpowiedzialno§¢ organu dotyczy catoksztattu wykonywane;j
dziatalno$ci majac na uwadze warto$ci organizacyjne, tj. ekonomiczno$¢, skutecznosé,
korzystno$¢ dziatania, i w formach prawnych charakterystycznych dla konkretnej wiezi
struktury organizacyjnej. W przypadku organu realizujacego normy zadaniowe
w strukturze zcentralizowanej mozliwe bedzie zastosowanie srodkow kierowania ',

Warto w tym miejscu przytoczy¢ podzial odpowiedzialno$ci zaproponowany
przez J. Bocia. Autor wskazuje na mozliwos¢ zastosowania ocen 1 srodkoOw prawnych
w odniesieniu do okreslonego podmiotu, ktérego zachowanie nie byto zgodne z:

a) przyjetymi kryteriami ekonomicznymi, kulturowymi, spotecznymi lub innymi
kryteriami nie majacymi podstaw prawnych;
b) wymogami sformutowanymi w przepisach prawa’%%.
Mozna zatem wuznaé, i1z przestanki ponoszenia odpowiedzialnoSci agencji
za realizowane zadania, beda mialy charakter wartosciujacy, niejednakowy
dla poszczegolnych podmiotow. Stopien tejze odpowiedzialno$ci uzalezniony bedzie

od oceny organu sprawujacego nadzor lub kontrolg nad agencja.

9 \Wyrok SN z 22 kwietnia 1994 r., 111 CZP 189/93, Legalis (nr 28586).

20 Wyrok NSA z dnia 21 grudnia 2010 r., 1| GSK 1388/10, CBOSA.
721 7. Cieslak, Istota i zakres prawa administracyjnego, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo..., 2011,
s. 69.
22 1 Bo¢, Odpowiedzialnosé, [w:] J. Boé (red.), Administracja publiczna, Kolonia Limited 2004, s. 345.
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Nalezy réwniez podkresli¢, iz za dziatalno$¢ agencji rzadowych moga
odpowiada¢ takze konkretne osoby (pracownicy) w ramach odpowiedzialno$ci
stuzbowej. Nie ulega watpliwosci, iz odpowiedzialno$§¢ bedzie ponosit Prezes
agencji,723 jako organ kierujacy tym podmiotem (okreslajacy kierunki dziatalnosci
agencji w ramach planow dzialania, przekazywanych ministrowi sprawujagcemu nadzor

nad agencja).

8.7. Realizacja zadan publicznych jako przymiot wladzy publicznej

W literaturze po$wigconej problematyce agencji rzadowych sprawowanie przez
te podmioty wladzy publicznej nie jest przedmiotem dyskusji. W ramach niniejszej
rozprawy nalezy chociazby zasygnalizowaé ten istotny aspekt dziatalno$ci agencji
w przestrzeni publicznej. Agencje rzadowe jako podmioty administracji publicznej,
ktore realizujg zadania publiczne i1 korzystaja z wladczych form dziatania, sa réwniez
podmiotami wykonujacymi wtadze publiczng. To bowiem zadania publiczne stanowig
emanacj¢ wykonywania wtadzy publicznej. Jak zauwaza J. Szreniawski, problematyke
wladzy nalezy w sposob $cisty wiazaé z realizacja zadan administracji publicznej .

Jak dotad nie zostata wypracowana definicja legalna ,,wladzy publicznej”.
Przyjeto si¢ ,kojarzy¢” wiladz¢ publiczng za determinant¢ dzialalno$ci organdéw
panstwa, utozsamiang w pewnym znaczeniu rowniez z wladza polityczng (dzialalnoscia
ugrupowania politycznego). W orzecznictwie TK 1 doktryny prawa uksztattowany
jednak zostal wzglednie pojemny zbidr podmiotéw taka wiladze¢ wykonujacych.
Zauwazy¢ nalezy, iz wykonywanie wladzy publicznej nie ma charakteru samoistnego,
kazdorazowo jest ona niejako wykonywana w ,,zastepstwie’ panstwa.

Nalezy zatem przywota¢ wyrok TK, ktory zawiera wyjasnienie pojecia ,,wltadzy
publicznej” na gruncie art. 77 ust. 1 konstytucji. Interpretujagc ten przepis, wiadzg
publiczng jest (w sensie konstytucyjnym) wladza ustawodawcza, wykonawcza
oraz sgdownicza. Trybunat zwrocit uwage, 1z pojecie organu panstwa i organu wladzy
publicznej nie sg tozsame. Poje¢cie wiadzy publicznej obejmuje bowiem réwniez inne

instytucje procz panstwowych lub samorzadowych pod warunkiem, Zze wykonuja

2 Tak np. 8 ust. 2 Statutu ARM (Zarzadzenie Ministra Energii w sprawie nadania statutu Agencji
Rezerw Materiatowych z dnia 15 listopada 2017 r. (Dz. Urz. Min. Energii z 2017 r. poz. 18).

24 ). Szreniawski, Wstep do nauki..., s. 41.
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funkcje witadzy publicznej na podstawie powierzenia lub ich przekazania przez
wlasciwy organ wiladzy panstwowej lub samorzadowej. Trybunat stwierdzil rowniez,
iz ,,wykonywanie wtadzy publicznej dotyczy wszelkich form dziatalno$ci panstwa,
samorzadu terytorialnego 1 innych instytucji publicznych, ktére obejmujg bardzo
zréznicowane formy aktywnos$ci. Wykonywanie tych funkcji taczy si¢ z reguty, chociaz
nie zawsze, z mozliwoscia wladczego ksztattowania sytuacji jednostki”’®.

E. Baginska, okre$lajac desygnat ,,wladzy publicznej”, wskazuje, iz jest ona
sprawowana przez administracj¢ publiczng (aparat), jak rowniez kazdorazowo osobe
prawna, ktorej decyzje nalezy przypisa¢ prawnie panstwu. Jak trafnie zauwaza autorka,
o ile w konstytucji pod pojeciem ,,wladza publiczna” nalezy rozumie¢ takze instytucje
inne niz panstwowe 1 samorzadowe, pod warunkiem, ze realizujg funkcje wladzy
publicznej na podstawie powierzenia lub przekazania tychze funkcji przez
odpowiednio: organ wladzy panstwowej albo samorzadowej, o tyle na gruncie kodeksu
cywilnego (art. 417 k.c.), krag podmiotéw zostaje zawezony do oséb prawnych, jednak
wylacznie tych, ktore wykonuja wladze publiczng na podstawie przepisow prawa
lub zawartego porozumienia’?®.

Z kolei na funkcjonalny charakter sprawowania wiladzy publicznej wskazuje
W. Skrzydlo. W opinii autora wtadza to ,,okreslenie wzajemnego stosunku do siebie
dwoch podmiotéw, z ktorych jeden znajduje si¢ w pozycji nadrzednej, moze
formutowac nakazy, zadac¢ okre§lonego zachowania si¢, co jest wigzace dla drugiego
podmiotu bedacego w pozycji podporzadkowania”. Ponadto autor wskazuje na szerokie
ujecie wiladzy publicznej. Wiadza panstwowa obejmuje ,.struktury sktadajace sig
na panstwo”, jednak pojecie wladzy publicznej obejmuje nie tylko struktury panstwa,
ale rowniez struktury zawodowe, spolecznem.

W odniesieniu do agencji rzadowych trafthe wydaje si¢ uzycie sformutowania,
ktore zaproponowata M. Stahl przy omawianiu samorzadu terytorialnego, be¢dacego
W jej opinii ,,pochodnym podmiotem wtadzy publicznej”. Owa pochodnos¢ oznacza,
1z powstal on z woli panstwa, a wigc z inicjatywy pierwotnego podmiotu tej wladzy -

na podstawie ustawy. Panstwo na samorzad scedowato realizacj¢ czesci swoich zadan

2 Wyrok TK z 4 grudnia 2001 r., SK 18/00, OTK ZU 8/2001, poz. 256. M. Stahl zwraca uwagg,
iz Konstytucja postuguje si¢ ogdlnym pojeciem wiladzy publicznej (maja na uwadze jej trojpodziat),
ale réwniez pojeciem jej konkretnych organdéw, tj. organow centralnych, terenowych organoéw
administracji rzadowej oraz organéw samorzadu terytorialnego oraz wskazuje obowiazki tej wladzy
(M. Stahl, Zagadnienia ogélne, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel (red.), Podmioty..., s. 14).

" B Baginska, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza..., s. 243.

2T W. Skrzydto, Ustréj polityczny RP w $wietle Konstytucji z 1997 r., Krakow 2004, s. 120.
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oraz wykonywanie imperium’®®, Odnoszac powyzsze przestanki do agencji rzadowych,
nalezaloby uzna¢, iz réwniez one powinny by¢ ,nosicielami” wladzy publiczne;j.
Agencje rzadowe, bedace przejawem aktu woli wladzy ustawodawczej (uosobieniem
panstwa), wykonujg zadania publiczne stosujgc, przy tym dzialania wiadcze. Wiadze
publiczng realizowang przez agencje rzgdowe mozna scharakteryzowaé jako imperium
w obszarze administracyjnym, cywilistycznym, jak roéwniez w pewnej mierze
politycznym.

Najbardziej wyrazistym przejawem wykonywania wladzy publicznej jest
stosowanie przez administracj¢ publiczng z dziatan wtadczych. Zdaniem E. Baginskiej
zaliczy¢ do nich nalezy w szczegdlno$ci akty administracyjne indywidualne
oraz ogblne, czynnosci faktyczne polegajace na wykonaniu, jak réwniez oderwane

od wydania albo wykonania danego aktu administracyjnego’?.

28 M. Stahl, Zagadnienia ogdlne, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), Podmioty...,
s. 14.
2 B Bagifiska, Odpowiedzialnosé¢ odszkodowaweza..., s. 237-238.
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ROZDZIAL IX

KONTROLA I NADZOR NAD DZIALALNOSCIA (ORGANOW)
AGENCJI RZADOWYCH

9.1. Uwagi ogodlne

Efektywnos¢ zadan realizowanych przez agencje uzalezniona jest od
adekwatno$ci instrumentéw prawnych zapewniajacych kontrole 1 nadzér nad
dziatalnoscia tych podmiotéw. Nie ulega watpliwosci, iz kazdy aspekt dziatalnosci tych
agencji z uwagi na ich specyficzny status prawny powinien by¢ przedmiotem
weryfikacji odpowiednich organdw i instytucji. Nalezy nadmieni¢, ze wlasnie zakres
nadzoru i kontroli nad agencjami, od poczatkéw ich istnienia stanowi przedmiot
szczegblnie krytycznych ocen przedstawicieli doktryny prawa’™.

Analiza aspektéw nadzoru i kontroli sprawowanej nad dziatalno$cig agencji
rzadowych pozwoli odpowiedzie¢ na pytanie, czy przyjeta prawno-instytucjonalna
organizacja systemu nadzorczo-kontrolnego nad dziatalnos$cig agencji ma charakter
skuteczny 1 spdjny. Tenze system tworzy ogot organdéw i instytucji, ktére cechuje
zréznicowany charakter prawny oraz usytuowanie w odniesieniu do administracji
publicznej, realizujacych zadania nadzorcze i kontrolne w zakresie okreslonym
przepisami prawa, majac na wzgledzie przyjete kryteria 1 przy wykorzystaniu
dostepnych srodkdéw prawnych.

Weryfikacja dziatalno$ci agencji prowadzona jest przez organy i instytucje
usytuowane zarowno poza administracjag publiczng jak 1 w jej obrgbie
(,,wewnatrzadministracyjne”), a takze przez organy i1 komorki organizacyjne agencji.
Analiza bedzie zatem prowadzona w szczegdlnosci na plaszczyznie ustrojowego prawa
administracyjnego. Nie mniej jednak nie moze by¢ pozbawiona aspektow
przedmiotowych nadzoru i kontroli ze wzgledu na ich zrdéznicowany zakres
uregulowany przez ustawodawce.

Punkt wyjscia dla rozwazan stanowi skonfrontowanie podstawowych pojec
»kontrola” oraz ,nadzor” formulowanych w nauce prawa administracyjnego.

Mozna powiedzie¢, iz elementy tych poje¢ uzywane przez roznych autoréw sg do siebie

0 Np. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 205-206, E. Kosinski, Realizacja zadan...,
S. 46.
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co do zasady podobne. Ogoélnie rzecz biorac, ,, kontrola” sprowadza si¢ do funkcji
organu polegajacej na ,sprawdzaniu dziatalno$ci innych jednostek, bez stalych
mozliwosci wpltywania na dziatalno$¢ jednostek kontrolowanych przez wydawanie im
nakazoéw

i polecen™ ™

. Z kolei ,nadzor” stanowi ,badanie dziatalno$ci danego podmiotu
administrujagcego (kontrola) polaczone z mozliwoscia pomocy, wptywu, a takze
modyfikacji tej dziatalnosci, dokonywane przez organ zwierzchni organizacyjnie badz
funkcjonalnie, w celu zapewnienia zgodno$ci tej dziatalnosci, a w pewnych
przypadkach z zasadniczg linig polityki panstwa lub zgodnosci z pewnymi wartosciami
szczegofowymi (np. podstawowym interesem gospodarki narodowej)”’*2. Nadzor nad

dziatalnoscig agencji 1 jej organdéw ma zasadnicze znaczenie przy wyznaczaniu zakresu

samodzielnos$ci tych podmiotow.

9.2. Kontrola nad dzialalnos$cia agencji rzadowych. Uwagi wprowadzajace

Kontrola nad dziatalno$cig agencji rzadowych ma zroéznicowany charakter
prawny 1 jest sprawowana przez jednostki usytuowane w sposob odmienny
w relacji do instytucjonalnego systemu administracji. Kontrola prowadzona jest przez
organy i instytucje funkcjonujace poza administracja, tj. NIK, sady w ramach kontroli
sagdowo-administracyjnej oraz instytucje Unii Europejskiej (wylacznie w agencjach,
ktore wydatkujg s$rodki z funduszy UE). Kontrola ,,wewnatrzadministracyjna”
sprawowana jest przez naczelne organy administracji rzadowej (Prezesa RM
i wlasciwych ministrow). Kontrole wykonuja rowniez Prezesi agencji (w ramach
kontroli zarzadczej), ich organy kolegialne, tj. rady oraz wskazane komorki
organizacyjne w zakresie przyznanych im uprawnien kontrolnych. Nalezy rowniez

odnotowac, iz kontrola moze by¢ sprawowana przez opini¢ publiczng. Z uwagi na

31 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, s. 81.

32 J. Bo¢, Organizacja prawna administracji, [w:] J. Bo¢, T. Kuta (red.), Prawo administracyjne.
Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1984, s. 123. Dystynkcje miedzy pojeciem ,kontrola”
oraz ,,nadzor” byly przedmiotem dyskusji rowniez podczas prac legislacyjnych nad projektem ustawy
o f.p. W trakcie projektowania 6wczesnego art. 165 dotyczacego odpowiedzialnoéci ministra wlasciwego
do spraw rozwoju regionalnego za nadzor i kontrolg nad realizacja programéw finansowanych
z udziatem $rodkoéw europejskich, zwrocono uwage na konieczno$é uszczegétowienia sposobu
wykonywania nadzoru poprzez wskazanie konkretnych srodkow wiladczej ingerencji, pozostajacych
w dyspozycji organu sprawujacego nadzor (Opinia prawna dotyczqgca zakresu i wzajemnej relacji pojec
,hadzor” i, kontrola” na gruncie art. 165 projektu ustawy o finansach publicznych (druk 1181),
2 marca 2009 r., http://orka.sejm.gov.pl [dostep na dzien: 03.02.2018 r.].
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powyzsze mozna stwierdzié, iz jest ona instytucjg prawng o znacznie szerszym zakresie
podmiotowym niz nadzor.
W literaturze przedmiotu za kwintesencj¢ kontroli uznaje si¢ wystagpienie dwoch

%3 Pierwszym z nich jest weryfikacja stan faktycznego

nieroztgcznych elementow’
(obserwacja lub sprawdzenie) natomiast drugim elementem jego ocena wraz
z wydaniem zalecen lub wnioskdw przez podmiot przeprowadzajacy kontrole.
Wskazang powyzej istote kontroli rozwija J. Jagielski. Autor sprowadza jg si¢ do
funkcji obejmujacej nastepujace sktadowe**:

1) obserwowanie oraz rozpoznawanie danego stanu lub dziatalnos$ci, tj. ustalenie ich
rzeczywistego obrazu w okre§lonym czasie oraz miejscu;

2) przeprowadzenie oceny tego stanu lub dzialalnosci przy wykorzystaniu
konfrontacji faktycznego; tj. rzeczywistego ich obrazu w odniesieniu do (catosci
oraz poszczegdlnych ich elementéw) zatozen wyjsciowych (znajdujacych swoje
odzwierciedlenie w przyjetych parametrach, celach, standardach itp.);

3) stawianie diagnozy przyczyn wystapienia ewentualnych nieprawidtowosci
o mozliwie szerokim zasiegu. Diagnoza powinna uwzgledniaé aspekt
przedmiotowy i personalny wystepowania nieprawidtowosci;

4) formutowanie wnioskow odnoszacych si¢ do tego stanu albo dziatalnosci
w przysztosci, ktore majg przeciwdziata¢ powstawaniu nieprawidlowosci.

Uwage zwraca wypracowanie na gruncie ustawodawstwa szerokiego katalogu
kryteriow kontroli, sposréd ktorych doktryna postuluje wyodrebni¢ ,kryteria
podstawowe”, tj. legalno$¢ oraz celowo$¢. Z kolei pozostate kryteria miatyby
akcesoryjny charakter.

Przyktadowo J. Zimmermann zalicza legalnos¢ do podstawowego kryterium
kontroli stosowanego w szczego6lnosci przez sady administracyjne. Za kryterium
konkurujace z legalnos$cig autor wskazuje celowos¢, zaznaczajac jednak, iz ,,potrzebne
sg czasem 1 inne [kryteria-aut.], ktore nie majg takich wzglednie wyraznych granic”.
Ustawodawca nie podejmuje proby zdefiniowania kryteriow pozostawiajac wyktadnie

konkretnego  pojecia  (najczgsciej  nieostrego) podmiotowi  kontrolujagcemu.

"3przyktadowo, w opinii Ed. i El. Ury pojecie kontroli najczesciej jest uzywane dla okreélenia
funkcji organu, ktérego jedynym zadaniem jest ,sprawdzenie dzialalnosci innych organow czy
instytucji oraz ocenianie prawidtowosci ich dziatania” (Ed. Ura, El. Ura, Prawo..., 2009, s. 39).
Zdaniem Z. Niewiadomskiego kontrola oznacza ,stan pozaorganizacyjnej zaleznosci podmiotow”,
ktorej istota jest prawne upowaznienie organu kontrolujacego do przeprowadzenia wigzacej oceny
dziatalnosci (w tym skutkow) wykonywanej przez organ kontrolowany (Z. Cieslak, Podstawowe
instytucje prawa administracyjnego, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo..., 2011, s. 88).

%% ], Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Wydanie 3, Warszawa 2012, s. 17.
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Pojawia si¢ zatem np. kryterium rzetelnosci, ktore odnosi si¢ do pozaprawnych regut
sumienno$ci oraz kryteria: gospodarnosci — odnoszace si¢ do zasad ekonomicznych, czy
wreszcie kryterium zgodno$ci z polityka rzadu — uwzgledniajace uwarunkowania
polityczne’.

Na podobny katalog kryteriow kontroli wskazuje J. Bo¢ (legalnos¢, celowosé,
rzetelno$¢, gospodarnos¢, zgodnos¢ z polityka rzadu), ktory uzupetnia o koniecznosé
uwzgledniania interesu spolecznego i indywidualnego oraz innych szczegdétowych
kryteriow kontroli. Autor zaznacza, iz interpretacja i stosowanie tak wielu kryteriow jest
oczywiscie niezwykle trudne dla organu kontrolujacego i kontrolowanego’™®.
Zdaniem J. Homplewicza wielo$¢ kryteriow mozna sprowadzi¢ do dwoéch
podstawowych, tj.: legalnosci oraz celowosci. Wszelkie pozostale kryteria, sa
pochodnymi dla tych dwoch kryteriow. Przyktadowo gospodarnos¢ to z punktu
widzenia oszczednoscei i ekonomicznosci nic innego jak whasnie celowosé™’.

Z kolei J. Bo¢ nadaje prymat kryterium legalnosci (,,naczelne kryterium”),
ktéremu podporzadkowana sa pozostate kryteria. Sa nimi kryteria szczegdtowe,
ktore nie mogg pozostawaé w sprzecznosci z regulacjami prawnymi, mozna je zatem
uwzgledniaé wytacznie w ramach obowigzujacego prawa’ >,

Analiza wykonywania kontroli nad agencjami wymaga uwzgledniania dwdch
rodzajow kontroli o ,nie bezposrednim” charakterze, tj. kontroli spolecznej
oraz politycznej. Powyzsza materia nie znajdzie szczegétowego rozwinigcia w dalszej
czesci rozdzialu jednak uzasadnione jest by zostala chociazby skrotowo przedstawiona.
Wskazane rodzaje kontroli nie maja kluczowego znaczenia, stanowig jednak istotne
uzupehnienie dla pozostatych rodzajow kontroli). Powyzszy poglad potwierdza takze
J. Staro$ciak. W opinii autora, kontrola administracji nie ogranicza si¢ wylacznie
do prawnie uregulowanych form. znaczenie. Istotng rol¢ odgrywa kontrola polityczna
1 ,,spoleczna dziatalno$¢ kontrolna” (kontrola sprawowana przez opini¢ publiczng),
ktére nie sa zamknicte w obrebie okreslonych instytucji prawnych’*®.

Kontrola polityczna pozbawiona jest administracyjnoprawnego charakteru.
Podzieli¢ nalezy poglad J. Letowskiego stwierdzajacego, iz nie istnieje administracja,

ktora bytaby politycznie neutralna, poniewaz stanowi element organizacji systemu

735 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 507.

736 J. Bo¢, Prawo administracyjne, 2005, s. 390.

37J. Homplewicz, Kontrola administracji (Problematyka teoretyczna), Krakow 1974, s. 65.
8 1 Bo¢, Prawo administracyjne, 2005, s. 391.

39 Staro$ciak, Prawo administracyjne, 1978 r., s. 353.
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wladzy panstwowej. Kluczowa dla organizacji panstwa jest wladza, przy czym rola
administracji jest dziatalno$¢ w imieniu oraz na jej rachunek’*. Kontrola polityczna
moze przyja¢ forme¢ np. interpelacji poselskiej skierowanej do ministra sprawujacego
nadzor nad agencja w zakresie oceny zgodnos$ci dziatania agencji z polityka rzadu.

Zakres kontroli spolecznej jest znacznie szerszy niz kontroli instytucjonalnej
wykonywanej przez legitymowane do tego organy panstwowe (np. NIK).
Ma ona charakter uniwersalny, a nie wycinkowy. W ten sposob umozliwia uchwycenie
tych kwestii, ktorych instytucje utworzone do obserwowania jedynie pewnego wycinka
przestrzeni panstwowej nie s w stanie dostrzec’*". Przejawem kontroli spotecznej jest
w szczeg6lnosci prawo do ztozenia skargi, wniosku czy petycji.

W opinii J. Staro$ciaka ,istniejace, nawet nie sformalizowane prawnie,
przekonanie obywateli o shusznosci lub niestuszno$ci dzialania administracji, $rodki
oceny moralnej i politycznej dziatania, prasa, radio, telewizja i inne $rodki zaliczane do
srodkdw tzw. informacji masowej sg z jednej strony bezposrednimi czynnikami tej
kontroli, z drugiej za$ strony sa one formami dziatalnosci spotecznej wptywajacymi

na ksztaltowanie si¢ opinii publicznej o poczynaniach administracji”742.

9.3. Kontrola realizacji celow i zadan agencji Sprawowana przez jej organy

Konieczno$¢ wdrozenia kontroli zarzadczej dotyczy ogotu jednostek sektora
finansow publicznych, bez wzgledu na ich forme prawng, przedmiot dziatalno$ci,
czy tez wielkos¢ $rodkow, ktore dany podmiot zgromadzil oraz rozdysponowat
w trakcie roku budzetowego’ .

Do zapewnienia funkcjonowania adekwatnej, skutecznej oraz efektywnej
kontroli zarzadczej sa zobowigzani m.in. ministrowie w kierowanych dzialach
administracji rzadowej jak rowniez kierownicy jednostek sektora finanséw publicznych
(art. 69 ust. 1 pkt 1) i 3) ustawy o f.p.). Z uwagi na powyzsze nalezy ustalié,

1z instytucja prawna kontroli zarzadczej, ktorg uregulowano na gruncie ustawy o f.p.

™0 5. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 281.
Nie mozna poming¢, iz zmiana ugrupowania politycznego sprawujacego wladz¢ w panstwie wiaze si¢
co do zasady ze zmianami personalnymi w agencjach rzadowych.

™1 B. Pocztowski, Kontrola spoleczna jako przykiad partycypacji obywateli w funkcjonowaniu
administracji publicznej — zarys problematyki, [w:] L. Bolesta, M. Chrzanowski, W. Ortowski (red.),
Formy nadzoru i kontroli administracji. Aktualne problemy badawcze, Lublin 2014, s. 204-205.

™2 1 Staro$ciak, Prawo administracyjne, 1978, s. 353.

™3 . Lipiec-Warzecha, Ustawa..., s. 375.
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sprowadza si¢ do wykonywania uprawnien kontrolnych przez kierownika jednostki,
tj. Prezesa agencji’* i stanowi kontrole szczegblnego rodzaju. Niniejsze stwierdzenie
znajduje odzwierciedlenie w ,klasycznym” pojmowaniu kontroli w administracji,
ktorag cechuje wylacznie weryfikowanie dziatalno$ci innego podmiotu, natomiast
kontrola zarzadcza w ujeciu zaproponowanym w ustawie o f.p. konstytuuje aktywnos¢
organu prowadzacego kontrole, w obszarze realizacji celow i zadan danego podmiotu.
Istota kontroli zarzadczej przejawia si¢ zatem w jej tworczym charakterze (,,funkcja
tworcza kontroli”). Ponadto, sformutowanie ,.kontrola zarzgdcza” budzi watpliwosci
co do istoty i zakresu. W $wietle proponowanych definicji kontrola zarzadcza jest
zarzadzaniem dang organizacja zorientowang na osiagganie celow i realizacje zadan.
Mozna ja zatem odnosi¢ do calo$ci dziatalnosci konkretnego podmiotu. Z kolei pojecie
,kontrola” wskazuje na zaledwie fragment dziatalno$ci prowadzonej w ramach kontroli
zarzadczej. J. Jagielski stwierdza, iz kontrola zarzadcza dotyczy wielu aspektow
funkcjonowania organizacji, ,,a W gruncie rzeczy caloksztattu tego funkcjonowania”,
ktore nalezy odnosi¢ do przyjetych kryteriow legalnos$ci, efektywnosci, terminowosci
oraz oszczednosci’®.

Zgodnie z definicja przyjeta na gruncie art. 68 ust. 1 ustawy o f.p. kontrolg
zarzadcza w jednostkach sektorach finansow publicznych jest ogo6t dziatan
podejmowanych dla zapewnienia realizacji celow i zadan w sposob zgodny z prawem,
efektywny, oszczedny i1 terminowy. Z kolei celem kontroli zarzadczej (art. 68 ust. 2 pkt
1-7) ustawy o f.p.) jest zapewnienie:

a) zgodnosci dziatalnosci z przepisami prawa 1 procedurami wewnetrznymi;

b) skutecznosci oraz efektywnosci dziatania;

c¢) wiarygodno$ci sprawozdan;

"4 A. Szpor zwracajac uwage na ,.fundament ideowy” kontroli zarzadczej, ktory wywies¢ nalezy
z koncepcji New Public Management (A. Szpor, Kontrola zarzgdcza a mediacja w administracji
publicznej, [w:] Kontrola Panstwowa, NIK, Rocznik 56, Numer 5(340), wrzesien-pazdziernik, Warszawa
2011, s. 14), https://www.nik.gov.pl [dostep na dzien: 03.03.2018 r.]. Podobnie M. Kaczurak-Kozak,
ktora podkresla, iz celem ustawodawcy bylo wprowadzenie w obreb dziatalnosci jednostek sektora
finansow  publicznych metod zarzadzania opierajacych si¢ na modelu menadzerskim
oraz dostosowywanie kontroli do rzeczywistych potrzeb aby w konsekwencji powigza¢ system kontroli
oraz narzedzia wykorzystywane w budzetowaniu zadaniowym. Kontrola zarzadcza wpisuje si¢ w NPM
gdzie kontrola obejmuje przestrzeganie przepisOw prawa w zakresie wydatkowania srodkéw publicznych,
ale rowniez kontrole wynikow oraz rezultatow (M. Kaczurak-Kozak, Kontrola zarzgdcza jako nowy
wymiar kontroli w sektorze finansow publicznych, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego,
Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia, nr 42, Szczecin 2011, s. 74). Przeciwnego zdania jest M.
Frysztak i A. Nowak-Far, ktorzy stwierdzaja, iz wynika to raczej z ,racjonalnego standardu dziatan”
stanowiacego odpowiedz na zawgzenie zakresu kontroli finansowej w polskiej praktyce administracyjne;j
(M. Frysztak, A. Nowak-Far, [w:] W. Misiag, A. Nowak-Far, (red.), Ustawa o finansach publicznych,
Komentarz, Wydanie 1, Warszawa 2015, s. 275).

75 J. Jagielski, Kontrola administracji..., s. 249.
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d) ochrony zasobow;

€) przestrzegania oraz promowania zasad etycznego postgpowania,

f) efektywnosci oraz skutecznosci przeptywu informacji;

g) zarzadzania ryzykiem.

Omawiana kontrola zastgpita kontrol¢ finansows. Zdaniem J. Jagielskiego,
intencja ustawodawcy bylto odejscie od utozsamiania kontroli w jednostkach sektora
finanséw publicznych wytacznie z jej finansowym wymiarem. Wprowadzenie kontroli
zarzadczej bylo ukierunkowane na poszukiwanie instrumentow zarzadzania
pozwalajacych na ,lepsze, pelniejsze i w pelni przejrzyste wykonywanie zadan

k’*®. Pomimo to kompetencje w zakresie

i realizacj¢ celow” wilasciwych jednoste
koordynowania  kontroli = zarzadczej = powierzona  Ministrowi  Finansow.
Zdaniem H. Dzwonkowskiego i G. Gotebiowskiego, priorytetem legislatora w dalszym
ciggu pozostato wzmocnienie efektywnosci w gospodarowaniu srodkami publicznymi,
a nie efektywnosci w realizowaniu zadah (tj. osiggania konkretnych rezultatow)’’.
Zgodnie z art. 70 wustawy o f.p. podstawowymi dokumentami kontroli,
opracowywanymi coroczniec w kazdej jednostce sa: plan dziatalnosci, sprawozdanie
z wykonania planu dziatalno$ci oraz oswiadczenie o stanie kontroli zarzadcze;.
Prezesi agencji odpowiadaja za przedtozenie powyzszych dokumentéw jednak Minister
Finanséw moze oddzialywa¢ na prowadzenie kontroli, jak rowniez na funkcjonowanie
samej jednostki. Zgodnie bowiem z art. 69 ust. 3 ustawy o fip. Minister okresla
w formie komunikatu i oglasza standardy kontroli zarzadczej dla sektora finansow
publicznych, odpowiadajace migdzynarodowym standardom’*®.

Standardy wskazuja zakres wymagan, ktorych spetnienie pozwala jednostce
realizowa¢ swoja misje oraz osigga¢ zalozony wysoki poziom w sferze materialnej,
organizacyjnej, jak 1 funkcjonalnej. Standardy zostaly pogrupowane w ramach
nastepujacych obszaréw, ktore odpowiadajg poszczegdlnym elementom kontroli

zarzadczej: a) Srodowisko wewnetrzne, b) cele 1 zarzadzanie ryzykiem,

¢) mechanizmy kontroli, d) informowanie i komunikacja, €) monitorowanie i ocena’®.

" Ibidem, s. 246.

™7 H. Dzwonkowski, G. Golebiowski, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz prawno-
finansowy, Warszawa 2014 r., s. 148.

8 Komunikat Nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardéw kontroli
zarzadczej dla sektora finanséw publicznych (Dz. Urz. Min. Fin. Nr 15, poz. 84).

9 E. Wozniak, Kontrola zarzqdcza w jednostce, Poradnik dla kadry kierowniczej jednostek
organizacyjnych sektora finanséw publicznych, Gliwice 2010, s. 6.
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W ten sposob Minister Finanséw ustala wytyczne w zakresie np. struktury
organizacyjnej, ktora powinna by¢ dostosowana do celow i zadan jednostki.
Z kolei dla kazdego pracownika powinien zosta¢ okreSlony zakres uprawnien
1 obowigzkéw oraz odpowiedzialnosci (powyzszy wymog dotyczy rowniez
poszczegbdlnych komoérek organizacyjnych). Z tym wigze si¢ konieczno$¢ zapewnienia
funkcjonowania odpowiedniego systemu monitorowania realizacji celow oraz zadan'™".
Ponadto nalezy podkresli¢, iz zgodnie z art. 18 ¢ ust. 1 ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r.
o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, Kierownik
jednostki sektora finanséw publicznych ponosi odpowiedzialno§¢ za naruszenie
dyscypliny finansow publicznych w przypadku niewykonania albo nienalezytego
wykonania obowiazkow wynikajacych z kontroli zarzadczej .

Wymaga nadmienienia kontrola wykonywana przez komorki organizacyjne
agencji. Analiza przepisOw prawa pozwala na stwierdzenie, iz ustawy ,,ustrojowe”
oraz statuty w sposob niedostateczny odnosza si¢ do prawnych aspektéw tej kontroli.

Na uwage zastluguja rozwigzania prawne przyjete w PAK. Statut PAK okresla
podmioty realizujace czynno$ci kontrolne (Prezesi, Wiceprezesi oraz inni pracownicy)
oraz przedmiot kontroli, ktorym jest badanie czynnosci w toku ich wykonywania i stanu
faktycznego realizacji zadan, pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci, celowosci
1 rzetelnosci oraz ich udokumentowania. Ponadto celem kontroli jest badanie
rzeczywistego stanu rzeczowych 1 materialnych sktadnikoéw  majatkowych
oraz prawidtowosci ich zabezpieczenia przed zniszczeniem, uszkodzeniem lub innymi
szkodami (§ 9-10 statutu PAK). Dodatkowo Prezes okresla szczegotowy sposob i tryb
przeprowadzenia kontroli wewnetrznej w regulaminie kontroli (§15 statutu PAK)"?,

Statuty agencji nie zawieraja szczegdlowych postanowien dotyczacych kontroli
1 audytu o podobnym zakresie. Regulacja zawarta w statucie PAK moze stanowi¢
swoisty wzorzec dla podobnych regulacji, ktore powinny zosta¢ wprowadzone w innych

statutach agencji.

70 Zatgcznik do komunikatu nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardow
kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych (Dz. Urz. Min. Fin. Nr 15, poz. 84).

8! Tekst jedn.: Dz. U.z 2017 r. poz. 1311.

752 7atacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 17 czerwca 2015 r. w sprawie nadania
statutu Polskiej Agencji Kosmicznej (Dz. U. poz. 861).
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9.4. Kontrola zewnetrzna

W niniejszej rozprawie przyjeto ujecie kontroli zewnetrznej wykonywanej przez
organy usytuowane poza administracja publiczna’>>. Uwzgledniajac powyzsze
kryterium nalezy wskaza¢ dziatalno$¢ kontrolng sprawowang przez NIK (w ramach tzw.
kontroli panstwowej). Wedtug niektorych autoréw kontrola zewngtrzna sprawowana
jest rowniez przez sady administracyjne754. Ze wzgledu na swoj charakter prawny
zostanie omowiona w dalszej cze$ci rozdziatu.

Zgodnie z przepisami prawa, NIK jest organem administracji panstwowej
kontrolujagcym dziatalno§¢ organdéw administracji rzadowej, Narodowego Banku
Polskiego, jak rowniez panstwowych oséb prawnych oraz innych panstwowych
jednostek organizacyjnych - art. 2 ust. 1 ustawy o NIK"*®. Zgodnie z art. 28 ust. 1 tejze
ustawy, celem prowadzonego postepowania kontrolnego jest ustalenie stanu
faktycznego w zakresie dziatalnosci jednostek poddanych kontroli, jak rowniez rzetelne
jego udokumentowanie oraz dokonanie oceny dziatalnosci objetej kontrola, zgodnie
z przyjetymi kryteriami. Sa nimi legalno$¢, gospodarnosé, celowos¢ oraz rzetelnose
(okreslone w art. 5 ust. 1 ustawy o NIK).

Komentujgc kryteria, K. Kwiatkowski zauwaza, iz sa to walory sprawnosci.
Rola NIK polega na usprawnianiu zarzadzania organizacjami publicznymi natomiast
sensu lato réwniez na usprawniania funkcjonowania panstwa. Owa rola moze by¢
rozpatrywana z punktu widzenia funkcji NIK, do ktorych nalezy zaliczy¢ funkcje
kontrolna, informacyjng oraz przykladowo: koordynacyjna, prewencyjna, doradcza'>°.

Kontrola NIK przeprowadzana jest z inicjatywy wtasnej Izby. Moze by¢ réwniez
podejmowana na zlecenie Sejmu, jego organdw oraz na wniosek Prezydenta RP

i Prezesa RM. Przeprowadzenie kontroli moze by¢ takze inicjatywg wszelkich innych

™3 W literaturze przedmiotu kontrola zewnetrzna utozsamiana jest niekiedy z kontrola prowadzong
przez ,organ organizacyjnie usytuowany poza podmiotem kontrolowanym” (np. A. Sylwestrzak,
Kontrola administracji publicznej w 111 Rzeczypospolitej, Gdansk, 2006, s. 9).

> Np. W. Federczyk, Kontrola administracji publicznej, [w:] Z. Cieslak (red.), Nauka administracji,
Wydanie 2, Warszawa 2017, s. 150.

% Ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (tekst jedn.: Dz. U. z 2017 r. poz.
524).

88 K. Kwiatkowski, Rola NIK w usprawnianiu funkcjonowania panstwa, [w:] Kontrola Pasistwowa,
NIK, Rocznik 60, Numer 1(360), styczen-luty, Warszawa 2015, S. 12,.
https://www.nik.gov.pl/kontrola-panstwowa/archiwum.html [dostep na dzien: 03.03.2018 r.].
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organdéw, przy czym nie stanowi ona ,,zlecenia” kontroli a jedynie ,,sygnalizowania”
koniecznosci jej przeprowadzenia (kontrolerzy moga odméwié jej wykonania)”.
Kontrola NIK obejmuje agencje rzadowe, tj. centrale oraz oddziaty terenowe.
E. Jarzecka-Siwik oraz B. Skwarka proponujg aby w odniesieniu do oddziatow
terenowych agencji przyjac¢ stanowisko analogiczne jak dla spétek prawa handlowego.
Oddziaty spotek traktowac nalezy jako odrgbne jednostki kontrolowane. Z uwagi na
powyzsze, postugujac si¢ przepisami ustawy z dnia 6 marca 2018 r. o zasadach
uczestnictwa przedsigbiorcow zagranicznych i innych os6b zagranicznych w obrocie
gospodarczym na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, ,,oddzial” nalezy zdefiniowaé
wyodrebniong 1 samodzielng organizacyjnie czg¢s¢ dziatalnosci gospodarczej,
wykonywang przez przedsigbiorce poza siedzibg przedsiebiorcy lub gléwnym miejscem

wykonywania dziatalno$ci

. Wedlug autoréw oddziat nie stanowi odrgbnego podmiotu
prawnego. Jednak z uwagi na wyodrgbnienie organizacyjne w ramach struktury danego
przedsiebiorstwa nalezy uznaé taki oddzial za odrgbng jednostke kontrolowana.
Jezeli kontrola jest przeprowadzona w oddziale spotki, a nieprawidlowosci sa
,»wynikiem zachowania” jedynie dyrektora oddzialu prowadzacego dzialalno$¢ na
podstawie petnomocnictwa udzielonego mu przez zarzad spotki, wystapienie
pokontrolne powinno by¢ skierowane jedynie do dyrektora tego oddziatu.
Analogicznie nalezy postepowaé w przypadku dziatalno$ci prowadzonej przez oddziaty
terenowe panstwowych osob prawnych - agencji rzadowych. Jezeli zajdzie taka
potrzeba, NIK moze skorzysta¢ z uprawnienia przyshugujacego zgodnie z art. 62a ust. 1
ustawy o NIK, tj. powiadomi¢ kierownika jednostki nadrz¢dnej (Prezesa agencji) lub
wlasciwy organ panstwowy o uwagach, ocenach 1 wnioskach dotyczacych
kontrolowanej dziatalnosci, sformutowanych w wystapieniu pokontrolnym759.

Zgodnie z art. 3 ustawy o NIK, kontrola instytucji tego organu obejmuje
w szczegolnosci wykonanie budzetu panstwa oraz realizacje ustaw 1 innych aktow
prawnych w zakresie dziatalno$ci finansowej, gospodarczej i organizacyjno-prawnej,
w tym realizacj¢ zadan audytu wewngtrznego jednostki kontrolowane;.
Uszczegbdlawiajac powyzsze, podstawowymi zadaniami kontroli NIK jest kontrola

finanséw panstwa (np. dotacji z budzetu panstwa) oraz realizacji zadan wynikajacych

757 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 514.

8 Art. 3 ust. 4 tejze ustawy (Dz.U. poz. 649). Przywotana definicja odpowiada definicji z art. 5 ust. 4
uchylonej ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnos$ci gospodarczej (tekst jedn.: Dz. U.
z 2017 r. poz. 2168).

™9 E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka, Najwyzsza Izba Kontroli. Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie
Kontroli, Wydanie 2, Warszawa 2015, s. 42-44.
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z ustaw, rozporzadzen oraz aktéw kierownictwa wewnetrznego (zarzadzen, statutow,
regulaminow)’®.

Nalezy podkresli¢, iz efektem przeprowadzenia kontroli przez NIK jest
wystapienie pokontrolne zawierajagce uwagi oraz wnioski odnoszace si¢ do sposobu
usuni¢cia nieprawidlowosci. NIK nie posiada jednak srodkéw przymusu, ktore moglyby
stuzy¢ realizacji wnioskéw objetych wystgpieniem pokontrolnym. Izba nie jest rowniez
uprawniona do stosowania $rodkéw wiladczych, co przeciez stanowi ceche organu
wykonujacego administracje publicznq761. Wystagpienie pokontrolne moze jednak
zawieraé ocen¢ wskazujaca na niezasadno$¢ zajmowania stanowiska albo pelnienia
funkcji przez osob¢ bgdaca odpowiedzialng za nieprawidlowosci w panstwowej osobie
prawnej (art. 53 ust. 2 ustawy o NIK).

Nie ulega watpliwo$ci, 1z wystapienia pokontrolne stanowia warto§ciowe
merytorycznie zrédlo informacji na temat dziatalnosci agencji. Wyniki kontroli
prowadzonych przez NIK na przestrzeni ostatnich 20 lat nie podwazaly zasadno$ci
istnienia agencji rzadowych. Stwierdzano jednak liczne zastrzezenia do funkcjonowania
tych podmiotéw. Nieprawidtowos$ci ujawniane w kontrolach przeprowadzonych przed
wejsciem w zycie ustawy o f.p. odnosity si¢ gtownie do dziatalnosci finansowej agencji.
Wskazywano m.in. na niewlasciwe decyzje w zakresie lokowania wolnych $rodkow
(ARR w 1998 r.), wysokie koszty utrzymania, ktorym odpowiadala nieefektywnos¢
dzialalnosci agencji (m.in. AMW z 1998 r.), zanizone czynsze oraz warto$¢

762 c e,
2 Rada Ministréw

sprzedawanych nieruchomosci (6wczesna AMW oraz WAM)
zostala zobowigzana do przedstawienia informacji na temat celowosci funkcjonowania
funduszy celowych i1 agencji a nastepnie przedstawienia wnioskow Sejmowi do konca
1999 r. Za przyczyne nieprawidlowosci w agencjach uznano ,,zdecydowanie stabsze
rygory gospodarki $rodkami publicznymi niz obowigzujace inne jednostki sektora
budzetowego, a takze brak skutecznego nadzory ze strony organow, ktore winny
ten nadzor sprawowac” 763,

M. Szewczyk przeprowadzita analize raportow NIK z kontroli wykonania

budzetu panstwa w agencjach panstwowych za lata 1995-2010. Wnioski, ktére

0 |bidem, s. 44.

81 M. Krawczyk, [w:] W. Jakimowicz (red.), Przewodnik po prawie..., s. 849-850.

62 p. Zolotenki, Informacja na temat agencji rzgdowych, Kancelaria Sejmu, Biuro Studiow
i Ekspertyz, listopad 2001, Nr 833, s. 22, [za:] NIK, Departament Strategii Kontrolnej, Uwagi i wnioski
wynikajgce z kontroli NIK dotyczqcych funduszy celowych, agencji i fundacji wiadz publicznych,
Warszawa, luty 2000.

%3 |bidem, s. 22-23, [za:] Analiza celowosci dzialania paristwowych funduszy celowych i agencji,
Druk 1627/111 kad., s. 6-7.
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764 .
. Autorka zauwaza,

przedstawia autorka dotycza jednak agencji rozumianych szeroko
iz rozwigzania prawne odnoszace si¢ do nadzoru i kontroli w podmiotach agencyjnych
bardzo czg¢sto sg niewystarczajace. Przepisy ustaw powolujacych agencje
oraz rozporzadzenia nie sg w tej kwestii precyzyjne. Negatywnie oceniono koordynacj¢
oraz nadzor nad agencjami wykonywane przez administracj¢ rzadowa. Konsekwencja
braku nalezytego nadzoru jest niewystarczajaca efektywno$¢ w realizacji programow.
Ponadto przyczyng takiego stanu rzeczy jest ,nieskuteczny system organizacyjno-
prawny” oraz brak konsekwencji we wdrazaniu wnioskow i zalecen z kontroli
panstwowej. Nie mozna rowniez zignorowaé niedoboru profesjonalnych kadr
oraz niewielkiej ilogci szkolen .

Zakres podmiotowy 1 termin powyzszych kontroli poddaje w watpliwos¢
trafno$¢ i aktualno$¢ wnioskow wyprowadzanych na ich podstawie w odniesieniu
do agencji — panstwowych oso6b prawnych. Uzasadnienie znajduje zatem analiza
wynikow wybranych kontroli NIK przeprowadzonych wytacznie po 2010 r. w zakresie
wykonania planéw finansowych oraz realizacji zadan agencji (jezeli taka kontrola
agencji zostata przeprowadzona).

Majac na wzgledzie powyzsze kryteria nalezy odnotowaé, iz NIK pozytywnie
ocenita wykonanie planu finansowego ARiIMR, KOWR, AMW (2017 r.), NCBiR (2016
r.), PARP (za 2015 r.), ARM (2014 r.), COBORU (2012 r.). Negatywnie oceniono
wykonanie planu finansowego PAK (2016 r.). W informacji o wynikach kontroli
w PAK krytycznie oceniono prowadzenie gospodarki finansowej agencji w zakresie
m.in. dokonywania wydatkéw z naruszeniem przepisOw ustawy - Prawo zamdwien
publicznych i regulacji wewnetrznych. Stwierdzono brak mechanizméw kontrolnych
zapewniajacych rozdzielenie obowigzkéw dla operacji finansowych 1 gospodarczych
przy zawieraniu umow cywilnoprawnych766. Zastrzezenia dotyczyly takze faktycznej
struktury organizacyjnej agencji niezgodnej ze struktura wskazana w statucie PAK'®".

NIK zwrécita uwage m.in. na wymog wzmocnienia nadzoru nad realizacja postanowien

784 Sposrod omawianych w ramach niniejszej rozprawy agencji kontrola NIK zostata przeprowadzona
w PARP, ARIMR oraz nieistniejagcych juzz WAM, ANR ARR. Kontrolg obj¢to rowniez dziatalno$é:
Polskiej Agencji Atomistyki, Polskiej Agencji Informacyjnej, Polskiej Agencji Inwestycji Zagranicznych,
Agencji Prywatyzacji, Agencji Rozwoju Przemystu. Kontrole zostaty przeprowadzone przed wejsciem w
zycie ustawy o f.p., dlatego do porownywania wynikow badan nalezy podchodzi¢ z ostroznoscia.

85 M. Szewczyk, Agencje..., s. 180-181.

%8 Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2016 r. planu finansowego Polskiej Agencji
Kosmicznej, NIK, Nr ewid. 133/2017/P/17/001/LGD, Warszawa, 2017, s. 6, https://www.nik.gov.pl
[dostep na dzien: 03.03.2018 r.].

®" Ibidem, s. 8.
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cywilnoprawnych i dokonywaniem wydatkow zgodnie z regulacjami wewnetrznymi’°®.
Cze$¢ z powyzszych nieprawidtowosci zostato rowniez wykazanych podczas kontroli
wykonania planu finansowego za 2017 r.”®

W dotychczasowych kontrolach NIK w zakresie realizacji zadan agencji
wskazywano wnioski 1 zalecenia dotyczace funkcjonowania tych podmiotow.
Dotycza one w szczego6lnosci agencji, ktore powstaty po 2010 r., tj. PAK, NCN
oraz NCBIR.

Kontrola NIK w NCBIiR dotyczyta oceny skutecznosci wsparcia komercjalizacji
wynikéw badan naukowych. Wykazano w niej stabo$¢ nadzoru ministra nad agencja.
Plany ewaluacji programéw badan naukowych nie zawieraly elementoéw, o ktore
wnioskowal minister. Ich zakres okreslono ogélnikowo, bez wskazywania docelowych
warto$ci wskaznikéw dla tychze programéw. Pomimo uwag zgtaszanych przez ministra
nie udato sie wyegzekwowaé od Prezesa NCBiR wartosci tych wskaznikow'".

Minister nie podjat dziatan nadzorczych gdy w trakcie jednego z konkursow
na dofinansowanie projektéw z funduszy UE, Prezes NCBiR nie oglosit regulaminu
konkursu zgodnie z art. 36 ust. 1 ustawy o NCBiR. Ponadto minister nie podjat
odpowiednich dziatan gdy pozbawiono wnioskodawcoéw uprawnienia do wniesienia
odwotania od negatywnej oceny wniosku o dofinansowanie. W informacji pokontrolnej
zwrocono uwage, iz zgodnie z art. 34 ust. 1 ustawy o NCBiR minister wykonuje nadzor
nad dzialalno$cig agencji w $wietle kryterium legalno$ci, gospodarnos$ci i rzetelnosci.
Przepisy ustawy nie zwalniajg ministra ze sprawowania nadzoru nad dziatalnoscig

agencji gdy jest ona prowadzona w zwigzku z wdrazaniem funduszy UE"™.

%8 |bidem, s. 22. Nieprawidlowosci w PAK byly rowniez szeroko komentowane w publikacjach
prasowych. Zwracano uwage w szczegodlnosci na nieskuteczno$é decyzji podejmowanych przez
owczesnego wiceprezesa agencji, ktory nie byl uprawniony do jej reprezentowania oraz na stabos¢
nadzoru Prezesa RM nad agencja (np. W. Ferfecki, Kosmiczny batagan w Polskiej Agencji Kosmicznej,
Rzeczpospolita, publikacja z 13.04.2017 r. https://www.rp.pl [dostep na dzien: 12.10.2017 r.]).
Nieprawidlowosci w funkcjonowaniu PAK potwierdzita réwniez kontrola Prezesa RM z dnia 14 lipca
2017 r. Sposrdd licznych nieprawidlowosci zwrécono uwage takze na problem zwigzany z
ulokowaniem siedziby agencji w Gdansku podczas gdy wigkszo$¢ spraw zwigzanych z przemystem
kosmicznym toczy si¢ w Warszawie. Powyzsza niedogodno$¢ ma mie¢ wplyw na efektywne
funkcjonowanie agencji (Wystapienie pokontrolne Kancelarii Prezesa RM z kontroli w PAK w zakresie
organizacji
i przygotowania do realizacji zadan w okresie od 6 listopada 2014 r. do 12 grudnia 2016 r.,
COA.WK.583.7.2017.MK, z 14 lipca 2017 r., s. 4-5 [udostepnione przez KPRM]).

% Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2017 r. planu finansowego Polskiej Agencji
Kosmicznej, NIK, Nr ewid. 131/2018/P/18/001/LGD, Warszawa 2018, https://www.nik.gov.pl [dostep na
dzien: 03.02.2019 r.].

0 Informacja o wynikach kontroli. Komercjalizacja wynikéw badar naukowych, NIK, Nr ewid.
227/2015/P/15/027/KNO, Warszawa 2016 r., s. 8, https://www.nik.gov.pl [dostep na dzien: 03.03.2018
r].

™ Ibidem, s. 26-27.
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W ramach kontroli m.in. NCN i NCBiR w 2012 r. ocenie poddano
wykorzystanie srodkéw publicznych na nauke w latach 2010-2011. Kontrola wykazata,
1z nie okreslono zgodnie z art. 18 pkt 2 ustawy o NCN, priorytetowych obszaréw badan
podstawowych zgodnych ze Strategia Rozwoju Kraju 2007-2015 przyjeta przez Rade
Ministrow dnia 29 listopada 2006 r. Zdaniem NIK, wskazanie tych obszarow byto
konieczne dla  zapewnienia  alokacji  $rodkéw  publicznych na  nauke
oraz przeciwdzialania ich rozproszeniu. Ponadto w agencji nie opracowano procedury
w zakresie zasad 1 warunkéw prowadzania kontroli realizacji projektow badawczych
u beneficjentow’’?. Podsumowujac, w informacji pokontrolnej zwrécono uwage
na niezadawalajace efekty dzialalnosci naukowej oraz wdrozeniowej agencji,
czego przyczyna mial by¢ m.in. niepelny nadzoér Ministra Nauki 1 Szkolnictwa
Wyzszego oraz NCN 1 NCBiR nad wykorzystywaniem $rodkéw publicznych na

77
nauke 3,

9.5. Kontrola wewnetrzna

Istota kontroli wewnetrznej polega na usytuowaniu podmiotu kontrolujacego
1 kontrolowanego w obrebie administracji publicznej. Dodatkowo nalezy dokonac
jej podziatu na kontrole sprawowang przez: a) organy wyodrebnione pod wzgledem
organizacyjnym i funkcjonalnym; b) komorki organizacyjne o zadaniach kontrolnych
funkcjonujace w ramach struktury danego podmiotu.

Zdaniem J. Zimmermanna kontrola wewngtrzna polega na kontrolowaniu
administracji przez samg siebie, dlatego mozna wstgpnie przyjac, iz podejmowane
czynnosci kontrolne sg rowniez administrowaniem’ ",

Z kolei B. Jaworska-Debska zwraca uwagg, iz pojecie kontroli wewngtrznej
dotyczy dwdch sytuacji. W pierwszej z nich, podmiot kontrolujacy oraz kontrolowany
funkcjonujg w obrebie systemu administracji publicznej. W drugim przypadku, podmiot
kontrolujacy przynalezy do systemu administracji jednak zakres jego kompetencji
odnosi si¢ rowniez do podmiotdéw poza ta administracja. Mozna wigc méwié o kontroli

wewngtrznej Sensu stricto oraz kontroli wewnetrznej sensu largo’”. Szerokie ujecie

"2 Informacja o wynikach kontroli. Wykorzystanie srodkéw publicznych na nauke, NIK, Nr ewid.
162/2012/P/11/070/KNO, Warszawa 2012, s. 45-46.
" Ibidem, s. 9.

™. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 523.

"> B, Jaworska-Debska, [w:] M. Stahl, Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje..., S. 561.
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kontroli wewng¢trznej proponuje G. Herc. Zdaniem autora, sformulowanie ,,kontrola
wewnetrzna” ma wzgledny charakter. Organ moze by¢ postrzegany zardwno jako organ
kontroli zewnetrznej lub wewnetrznej w zaleznosci od pozycji, z jakiej bedzie oceniany
stosunek kontrolujacego oraz kontrolowanego. Dlatego wyr6zni¢ mozna kontrole:
resortows, instancyjna, mig¢dzyresortowg, regionalnych izb obrachunkowych
prokuratorska’’. Z kolei P. Bies-Srokosz zalicza kontrole nad agencjami ,,rolniczymi”
sprawowang przez wtasciwego ministra (wespot z NIK) do kontroli zewnetrznej .

Kontrola wewnetrzna nad agencjami i wykonywana jest przez naczelne organy
administracji rzadowej, tj. Prezesa RM oraz wiasciwych ministrow (w tym réwniez
Ministra Finanséw - Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowej, szczegélnie w tych
agencjach, ktore odpowiadaja za wydatkowanie srodkow z funduszy UE).

Materia prawna w tym zakresie zostala uregulowana w przepisach ustawy
0 k.a.rz. Zgodnie z art. 6 ust. 1 tejze, Prezes RM kontroluje organy albo jednostki
administracji rzagdowej, jak réwniez jednostki im podlegte lub przez nie nadzorowane.
Kontrola przeprowadzana jest z uwzglgdnieniem tych samych kryteriow jak
w przypadku NIK tj.: legalnosci, gospodarnosci, rzetelnosci oraz celowosci (art. 4
ustawy o k.a.rz.). Definicja kontroli przyjeta na gruncie powyzszej ustawy odpowiada
w istocie rzeczy charakterowi kontroli wykonywanej przez NIK. Polega ona na
dokonaniu oceny dziatalno$ci danej jednostki na podstawie ustalonego stanu
faktycznego. Analogicznie okre$la si¢ takze zakres nieprawidtowosci, ich przyczyny
oraz skutki, jak réwniez osoby odpowiedzialne. Formulowane sg takze zalecenia
zmierzajagce do usunigcia nieprawidtowosci (art. 3 ust. 1-2 ustawy o k.a.rz).
Prezesowi RM przystuguje szeroki zakres czynnosci kontrolnych w zakresie:
a) koordynowania kontroli, w tym zarzadzanej przez inne organy administracji
rzadowej oraz b) zlecenia jednostce kontrolujacej przeprowadzenia kontroli okreslonych
podmiotow lub obszaréw dzialalnosci i1 zadaniu przedstawienia informacji o wynikach
kontroli.

Nalezy zwroci¢ szczegdlng uwage, na instytucje wystapien pokontrolnych.
Zgodnie z art. 48 ustawy o0 k.a.rz. od wystapienia pokontrolnego nie przystuguja srodki

odwotawcze. Jak shtusznie zauwaza M. Krawczyk, wystapienie pokontrolne,

% G. Herc, Kontrola wewnetrzna administracji oraz kontrola zewnetrzna sprawowana przez
parlament, organy kontroli panstwowej i ochrony prawa, [w:] M. Chmaj (red.), Prawo
administracyjne..., s. 272-273.

" p. Bies-Srokosz, Kontrola zewnetrzna dzialalnosci agencji rzadowych. Wybrane zagadnienia,
GeA, Zeszyty Naukowe Instytutu Administracji AJD w Czestochowie, 2(10)2014, s. 21.
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ktére zawiera ustalenia okreslonego stanu faktycznego 1 wnioski zmierzajace

w kierunku wyeliminowania stwierdzonych nieprawidtowosci, nie jest rozstrzygni¢ciem

nadzorczym, jak rowniez aktem wiadczej ingerencji w sfere dzialalnosci jednostki

poddanej kontroli. Przedmiotu zaskarzenia nie moze stanowi¢ akt ze sfery postgpowania
kontrolnego’"®.

Omawiajagc  zagadnienie  kontroli  realizowanej przez Prezesa RM,
nalezy wskaza¢ komorke organizacyjng pn. Centrum Oceny Administracji, utworzona
w ramach struktury Kancelarii Prezesa RM’". Przywolujac postanowienia regulaminu
organizacyjnego Centrum, uwage zwraca szeroki zakres zadan obejmujacy m.in.

1) kontrole dziatalnosci organdéw albo jednostek administracji rzadowej, jak rowniez
jednostek im podlegtych lub przez nie nadzorowanych w zakresie niepowierzonym
innym komoérkom organizacyjnym Kancelarii Prezesa;

2) zapewnienie nadzoru, koordynacji oraz monitorowania realizacji wnioskow
pokontrolnych NIK, w szczegdlnosci kierowanych do Prezesa RM lub Rady
Ministrow;

3) zapewnienie realizacji prawa zglaszania propozycji tematow do uwzglednienia
w planie kontroli NIK przystugujacego Prezesowi RM.

Analizujac powyzsze zadania, mozna wysnu¢ wniosek, iz Prezes RM przy
pomocy Centrum dazy do zapewnienia jeszcze wigkszej kontroli nad jednostkami
podlegtymi i nadzorowanymi. Niewatpliwie utworzenie Centrum stanowi duzy krok we
wzmocnieniu systemu kontroli nad agencjami rzagdowymi.

Atutem na rzecz koordynowania kontroli w obrebie administracji rzagdowej byto
wydanie przez Prezesa RM na podstawie art. 8 ust. 1 pkt 3) ustawy o k.a.rz. Standardow
kontroli w administracji rzgdowej. Standardy pozbawione sg waloru prawa
powszechnie obowigzujacego 1 stanowig postawe dla zapewnienia poprawnego
funkcjonowania kontroli instytucjonalnej w obrgbie administracji rzadowe;.
Stanowig ramy prowadzenia kontroli, dzigki ktérym kontrole beda realizowaly cele
okreslone W ustawie poprzez przedstawienie wiarygodnych ocen badanych jednostek

1 obszarow oraz adekwatnych dziatan naprawczych780

8 M. Krawczyk, [w:] W. Jakimowicz (red.), Przewodnik po prawie..., s. 875.

% Zarzadzenie nr 2 Prezesa Rady Ministrow z dnia 5 stycznia 2016 r. w sprawie nadania statutu
Kancelarii Prezesa Rady Ministrow (tekst jedn.: M.P. poz. 1148 z p6zn. zm.).

"8 Standardy kontroli w administracji rzadowej (z dnia 31 sierpnia 2017 r.) https:/bip.kprm.gov.pl,
[dostep na dzien 23.11.2018 r.].
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Kontrola wewnetrzna w ramach administracji rzadowej jest rdéwniez
wykonywana przez ministrtow odpowiedzialnych za sprawowanie nadzoru nad
agencjami. Zgodnie z art. 6 ust. 3 pkt 1 ustawy o k.a.rz., minister kontroluje m.in.
podlegte mu albo przez niego nadzorowane organy lub jednostki organizacyjne.
Kontrola nad agencjami sprawowana jest przy pomocy komorek organizacyjnych —

departamentéw, funkcjonujgcych w poszczegdlnych ministerstwach.

9.6. Kontrola sadowoadministracyjna

W ogdlnym znaczeniu, konstrukcja kognicji sagdownictwa administracyjnego
ogranicza si¢ wylacznie do badania legalnosci danego dzialania administracji.
Sad oddala skarge kazdorazowo gdy nie stwierdzit niezgodnos$ci aktu z prawem,
uwzglednia skarge - obalajac dany akt oraz jego skutki prawne jezeli narusza on prawo,
w koncu moze odrzuci¢ skarge ze wzgledu na braki formalne®.

Na gruncie ustawodawstwa kontrola dziatalno$ci administracji stanowi przymiot
wymiaru sprawiedliwo$ci sprawowanego przez sady administracyjne (art. 3 §1 ustawy
p.p-s.a.). Rozwigzanie polegajace na delimitacji wlasciwosci tychze sadow do kontroli
administracji z punktu widzenia legalnosci jest racjonalnym zabiegiem ustawodawcy
poniewaz kontrola dziatalno$ci merytorycznej agencji wykonywana jest na zasadzie
wylacznosci przez wyspecjalizowane organy 1 instytucje, np. przez NIK.

Kontrola sgdowoadministracyjna z zasady nie moze wyprzedza¢ ani zastgpowac
kontroli administracyjnej”® i powinna dotyczyé: oceny zgodno$ci rozstrzygniecia
(decyzji lub innego aktu) albo dzialania z prawem materialnym, zachowania wymagane;j
prawem procedury oraz respektowania regut kompetencji783.

Postgpowanie przed sadem administracyjnym, wyrdznia si¢ szczegdlnymi
walorami, do ktérych M. Stahl zalicza m.in.:

1) pozbawienie administracji dominujgcej pozycji w postepowaniu (,,najdoskonalszy
srodek ochrony publicznych praw podmiotowych™);

2) niezalezno$¢ od administracji i niezawisto$¢ sedziowska;

81 A. Wiktorowska, Kontrola sqdowa administracji publicznej, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo
administracyjne, s. 307.

82 postanowienie WSA w Krakowie z 20 kwietnia 2014 r., | SA/Kr 106/14, CBOSA.

8 A, Kabat, [w:] B. Dauter, B. Gruszczynski, A. Kabat, M. Niezgodka-Medek, Prawo
o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi, Komentarz, Warszawa 2009, s. 15, [zal]
postanowienie TK z 4 lutego 1998 r., TS 1/97, OTK ZU 2/1998, poz. 17.
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3) fachowos¢ (sedziowie majg szerokg wiedze z zakresu, w ktorym orzekaja);

4) prewencyjna rola orzecznictwa sgdowego (rozpatrywanie w przysztosci podobnych
spraw zgodnie z prawem - ,,doskonalenie orzecznictwa administracyjnego”);

5) obiektywizm zwigzany ze szczegdlnym statusem sagdow i sedziow;

6) zasada skargowosci (kontrola sadu wuzalezniona od podjecia inicjatywy
legitymowanego podmiotu)’®* .

Uruchomienie procesu kontroli decyzji administracyjnej przed sadem
administracyjnym, mozliwe jest jedynie po wyczerpaniu toku instancyjnego przed
organem administracji publicznej. Zaskarzeniu podlegaja zatem decyzje ostateczne
a wigc rozstrzygniecia, od ktérych nie przystuguje odwotanie w ramach postgpowania
administracyjnego albo wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy .

Oprocz decyzji oraz postanowien zakres kontroli sadowoadministracyjnej
obejmuje inne akty lub czynno$ci z zakresu administracji publicznej dotyczace
uprawnien lub obowigzkow wynikajacych z przepisow prawa (art. 3 § 2 pkt 4 ustawy
p.p.s.a.). Beda nimi np. czynnosci materialno-techniczne podejmowane przez agencije.
Moga one mie¢ wiadczy charakter jednak nie sg rozstrzygnieciami wiadczymi786.

Nie mozna odmoéwi¢ shusznosci T. Wosiowi, zdaniem ktérego do zakresu
przedmiotowego kontroli nalezy w szczegodlnosci decyzja administracyjna stanowigca
podstawowy przedmiot zaskarzenia w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym.
W opinii autora, w art. 3 §2 pkt 1 ustawy p.p.s.a., wskazano wlasciwos¢ sadow
administracyjnych do orzekania w sprawie skarg na decyzje administracyjne, poprzez
zastosowanie metody klauzuli generalnej. W $wietle powyzszego przepisu, kazdy akt
administracyjny o charakterze decyzji administracyjnej moze zosta¢ zaskarzony
do sadu. Autor stwierdza, iz zaskarzenie decyzji jest niezalezne od jej podejmowania
w trybie postgpowania okre§lonego w k.p.a., czy tez w ramach innej procedury
normujacej postgpowanie jurysdykcyjne787.

Powyzsza konstatacje nalezy odnosi¢ nade wszystko do kontroli majacej
zastosowanie przy wydawaniu decyzji dotyczacej finansowania projektoéw w agencjach

dystrybuujacych $rodki funduszy UE. Pomimo, iz owa decyzja nie zawiera okreslenia

8 M. Stahl, [w:] M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje..., s. 522-523.

85 p_ Mikiel, Zakres sqdowej kontroli decyzji administracyjnej, [w:] B. Krupa (red.), Zakres kontroli
administracji publicznej, Warszawa 2013, s. 152-153.

8 K. Celinska-Grzegorczyk, R. Hauser, Kompetencja sqdéw administracyjnych, [w:] R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrdbel (red.), Sgdowa kontrola administracji publicznej, System prawa
administracyjnego, Tom 10, Wydanie 2, Warszawa 2016 r., s. 28.

BT, Wos$, [w:] T. Wo$, H. Knysiak-Wolczyk, M. Romanska (red.), Postepowanie sqdowo-
administracyjne, Wydanie 6, Warszawa 2016, s. 58-59.

247



przymiotnikowego ,,administracyjna”, nie powinno budzi¢ watpliwosci, iz taki akt
bedzie objety wlasciwoscia sadu administracyjnego. Potwierdza to R. Cieslak, poprzez
wskazanie podstawowych elementow procedury odwotawczej, obowigzujacych
w perspektywie 2014-2020, ktore sprowadzajg si¢ do nastepujacych stwierdzen
1 warunkow:

1) informacje, ktore otrzymuje wnioskodawca podczas oceny projektu, jak rowniez
podczas procedury odwotawcze] nie maja statusu decyzji administracyjnej
a wylacznie ,,rozstrzygni¢cia” w przedmiocie oceny wnioskow;

2) wilasciwa instytucja jest zobligowana pisemnie informowa¢ wnioskodawce
0 wynikach oceny projektu, wraz z uzasadnieniem oceny negatywnej;

3) wilasciwa instytucja jest zobligowana do pouczenia wnioskodawcy o $rodkach
odwotawczych okreslonych w ramach systemu realizacji dla danego programu
operacyjnego, w tym o terminach oraz sposobie ich wnoszenia;

4) z rozpatrywania srodkow odwotawczych wykluczeniu podlegaja osoby, ktore na
ktérymkolwiek etapie prowadzily czynno$ci zwigzane z projektem, w tym
roéwniez z jego ocena;

5) wnioskodawca po wyczerpaniu $rodkow odwolawczych uprawniony jest
do ztozenia skargi do sadu administracyjnego a nastgpnie skargi kasacyjnej
do NSA™,

Nalezy oczywiscie przyja¢, iz konsekwencja stosowania okreslonej kategorii
prawnych form dziatania bedzie uprawnienie do dochodzenia przez strong: a) interesu
prawnego w postepowaniu sgdowoadministracyjnym lub b) roszczeh wynikajacych
z zawartej umowy w ramach postgpowania cywilnoprawnego. Dodatkowo oba
postgpowania moga by¢ prowadzone w tej sprawie. Taka okoliczno$¢ zachodzi np.
w sprawach o dofinansowanie projektu $rodkami z funduszy UE. W pierwszej
kolejnosci postepowanie moze dotyczy¢ skargi na rozstrzygnigcie dotyczace odmowy
podpisania umowy o dofinansowanie by nastepnie strona dochodzita odszkodowania
z tytulu szkody wyrzadzonej nieprzyznaniem dofinansowania. Zagwarantowane jest
zatem ochrona sadowa podmiotow, z ktérymi agencja nawigzuje stosunek

administracyjnoprawny lub cywilnoprawny.

8 R. Cieslak, Sgdowa kontrola rozstrzygnie¢ instytucji oceniajgcych projekty dofinansowane
ze Srodkow europejskich w ramach polityki spojnosci UE, [w:] E. Wojcicka (red.), Sgdowa kontrola
administracji publicznej, Doswiadczenia, dylematy, perspektywy, Cz¢stochowa 2017, s. 245-246.
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9.7. Nadzor nad dzialalno$cig agencji rzadowych

9.7.1. Nadzor nad dzialalnoscig agencji rzadowych. Uwagi wprowadzajace

Mimo, iz nadzér daje szerszg mozliwos¢ oddzialywania na dziatalno$¢ agencji
niz kontrola, jest on sprawowany wylacznie przez naczelne organy administracji
rzadowej wskazane przez ustawodawcge do pelnienia funkcji nadzorczych
oraz kolegialne organy agenciji, tj. rady.

Na gruncie ustaw powotujacych agencje oraz pozostatych aktéw normatywnych
(np. ustawy o r.m. oraz ustawy o dz.a.rz.) niec zostala wypracowana normatywna
definicja nadzoru. Nie mniej jednak ksztalt prawny nadzoru przedstawiony w sposob
opisowy pozwala na wskazanie, a nastgpnie zaszeregowanie stosowanych rozwigzan
prawnych (srodkow nadzorczych) w ramach ustalonych kategorii nadzoru

Materia prawna nadzoru zostala uregulowana w ustawie o k.a.rz., ustawie o f.p.,
ustawie o r.m., ustawie o dz.arz., ustawie wdrozeniowej, ustawie 0 mieniu
panstwowym i wreszcie w ustawach powotujacych agencje.

Z uwagi, iz agencje maja zrdéznicowane podstawy prawne, nadzoér moze
przyjmowac szerszy lub wezszy zakres. Zdaniem P. Bie$-Srokosz polemika o charakter
prawny wiezi prawno-organizacyjnych pomiedzy agencja i organami administracji
rzagdowej sprowadza si¢ do wyboru pomiedzy nadzorem 1 kierownictwem lub tez
pewnego rodzaju formg posrednia, tj.: ,,nadzorem z elementami kierownictwa”"®.

J. Bo¢ wskazuje, iz nadzor stanowi element sktadowy zar6wno centralizacji,
jak i centralizmu demokratycznego oraz decentralizacji. Realizowany jest w kazdym
z tych ukladow w innej postaci prawnej, za pomocag innych $rodkéw prawnych
oraz w zmiennym nasileniu ich stosowania. Tre$¢ tego pojecia nalezy zatem budowac
na podstawie konkretnych podstaw prawnych ten nadzor reguluj a}cychmo.

Uszczegotawiajac powyzsze, zdaniem R. Gigtkowskiego 1 T. Bakowskiego
nadzér w ramach struktur scentralizowanych moze wystepowaé jako element
kierowania (nadzor hierarchiczny). Z kolei nadzor w ukladzie zdecentralizowanym
moze by¢ ,,samodzielng wig¢zig organizacyjng” tagczaca organ nadzorczy z podmiotem
zdecentralizowanym (nadzér weryfikacyjny). Zdaniem autorow, istota powyzszej relacji

polega na badaniu przez organ nadzorczy dziatalno$ci podmiotu nadzorowanego

8 p_Bies-Srokosz, Nadzér..., [w:] Agencje i podmioty podobne..., 35.
0§ Bo¢, Organizacja..., [w:] J. Bo¢, T. Kuta (red.), Prawo administracyjne..., s. 122.
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wzgledem ustalonego kryterium. W dalszej kolejno$ci moze nastgpi¢ zastosowanie
srodkéw wladczych w zakresie, w jakim jest to konieczne do dostosowania dziatalnosci
tego podmiotu do wyznaczonego kryterium, z uwzglednieniem jego prawnie chronionej
samodzielnosci. Kryterium legalnosci jest jedynym kryterium nadzoru, ktére nie
koliduje z samodzielnosciag prawng podmiotu zdecentralizowanego. Inne kryteria,
tj.. celowo$¢, gospodarnos¢, zgodnos¢ z okreslong polityka, stanowig de facto
wspotadministrowanie w sferze nadzorowanej i1 sg charakterystyczne dla struktur
zhierarchizowanych’".

J. Staro$ciak wskazal na dwojakg funkcje organu nadzorujacego. Z jednej strony
spostrzega oraz ocenia, ale w pewnym sensie takze wspotadministruje. Jednak co
niezwykle istotne, jest rowniez odpowiedzialny za wyniki dziatalno$ci organizatorskiej
organow, ktore podlegaja nadzorowi. Autor delimituje jednak owa odpowiedzialno$¢
do tej dziedziny ,,w ktorej zakresie skutkuja $rodki nadzorcze”. Nadzor zawsze
obejmuje kontrolg, jednak wykonywanie kontroli nie zawsze musi taczy¢ si¢
z moznos$cig stosowania srodkow nadzorczych792.

Z kolei kryteria nadzoru maja szerszy charakter niz kryteria stosowane
w przypadku kontroli.

Niewatpliwie nadzor powinien dotyczy¢ nie tylko zgodnos$ci dziatalno$ci agencji
z przepisami prawa, ale rowniez realizacji wyznaczonych celow i zadan. J. Stelmasiak
i J Szreniawski jako kryterium nadzoru wskazuja legalnos¢, celowo$é, gospodarnose,
terminowos$¢ oraz jakos$¢. Nadzor przyjmuje postac ,,wspotodpowiedzialnosci za prace
jednostek nadzorowanych”. Podstawe dla realizacji nadzoru nie moze stanowi¢ jedynie
ogblna norma kompetencyjna. Obowigzkiem ustawodawcy jest precyzyjne okreslenie
organu, $srodkow, zakresu oraz kryteriow nadzoru. Ustawodawca reguluje takze pozycje
jednostek nadzorowanych wobec nadzorujacych. Jak trafnie zauwazaja autorzy, nadzor
niejednokrotnie traktowany jest jako ,,podporzadkowanie czesciowe”. Hierarchiczne
podporzadkowanie stanowi podstawg¢ do wydawania przez organ nadzorujacy
wigzacych polecen w kazdej sprawie, natomiast nadzér stanowi uprawnienie do
stosowania $rodkéw nadzoru okreSlonych przez przepisy prawa, w wymiarze

i sytuacjach $cisle okreslonych przez te przepisy ™.

L R. Gietkowski, T. Bakowski, Nadzor, [w:] E. Bojanowski, K. Zukowski (red.), Leksykon prawa
administracyjnego, Warszawa 2009, s. 152-154.

792 7. Starosciak, Prawo administracyjne, 1978, s. 349.

798 ). Stelmasiak, J. Szreniawski, Zagadnienia ogdine aparatu administracyjnego, [w:] J. Stelmasiak,
J. Szreniawski (red.), Prawo administracyjne ustrojowe..., s. 12-13.
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9.7.2. Organy nadzorcze

Organami nadzorczymi nad dzialalno$cig agencji 1 jej organdéw s3: organy
administracji rzadowej (Prezes RM lub wtasciwi ministrowie, Minister Finansow) oraz
organy wlasne agencji (rada nadzorcza w tych agencjach w ktorych zdecydowano si¢ na
jej powotanie). W przypadku NIW bedzie nim Przewodniczacy Komitetu do spraw
Pozytku Publicznego.

Jak zauwaza P. Bie$§-Srokosz istota nadzoru nad dziatalno$cia agencji przejawia
si¢ w sposobie ich ujmowania w ramach struktury administracji publicznej. W opinii
autorki agencje rzadowe sg przyktadem scentralizowanych podmiotow potgczonych
wigzig funkcjonalng (hierarchiczng) z organem naczelnym administracji publicznej
(szczebla centralnego). Dlatego jak konstatuje ,,nadzor nad dzialalnoscia agencji
rzagdowych sprawowany przez wlasciwego ministra wynika przede wszystkim z relacji,
ktore zachodzg miedzy nimi”’®.

Naczelne organy administracji rzadowej realizuja zadania nadzorcze przy
pomocy komorek organizacyjnych usytuowanych w kazdym z urzedow obstugujacych
dany organ. Na gruncie regulamindw tychze komorek (departamentéw) nie zostal
przyjety jednolity model organizacyjny wykonywania nadzoru. Przyjmujac kryterium
podmiotowe, nalezy wykaza¢ sprawowanie nadzoru w sposob bezposredni — przez
organ rzadowy (Sekretarza Stanu w AMW), lub za posrednictwem komorki
organizacyjnej w ministerstwie (np. NCBiR). Nadzér moze mie¢ takze charakter
rozproszony, poprzez jego wykonywanie przez kilka komorek organizacyjnych
na poziomie jednego ministerstwa (np. ARiMR), lub nawet wiecej niz jednego
ministerstwa (np. PARP).

Nalezy zwroci¢ uwage, iz w przypadku wigkszos$ci agencji organem nadzorczym
jest wlasciwy minister, natomiast taka role w odniesieniu do PAK pelni Prezes RM.
Wydaje sie, iz wlasciwsze bytoby sprawowanie nadzoru przez ministra wlasciwego
do spraw rozwoju regionalnego lub ministra wlasciwego do spraw nauki 1 szkolnictwa
wyzszego. Organem nadzorczym dla NIW jest Przewodniczacy Komitetu do spraw
Pozytku Publicznego — organ Rady Ministréw. Z kolei zgodnie z ustawa o PARP (art.
2) agencja podlega ministrowi wlasciwemu do spraw gospodarki (obecnie Ministrowi

Przedsigbiorczosci 1 Technologii odpowiadajgcemu za kierowanie dziatem administracji

% p. Bies-Srokosz, Nadzér..., [w:] A., Gronkiewicz, A. Ziotkowska (red.), Agencje i podmioty
podobne..., s. 26.
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rzadowej: gospodarka) jednak agencja realizuje rowniez zadania wpisujace si¢ dziat
rozw0j regionalny, a wiec nadzoér jest wykonywany przez Ministra Inwestycji
i Rozwoju. Zastanawia rowniez dlaczego ARM podlega ministrowi wlasciwemu do
spraw energii jednak Prezesa agencji powoluje Prezes RM. Podobnie w ARiIMR,
gdzie nadzor sprawowany jest przez ministra wlasciwego do spraw rozwoju wsi,
natomiast w zakresie gospodarki finansowej nadzoér sprawuje minister wlasciwy do
spraw finanséw publicznych. Jedynie w ustawie o ARiIMR ustawodawca wprost
wskazatl taki ,,nadzorczy tandem”. Czy zatem nalezaloby oczekiwac, iz wlasnie w tej
agencji $rodki nadzorcze ministra wlasciwego do spraw finansow publicznych maja
szczegblny zakres? P. Bies-Srokosz odnoszac si¢ do tego zagadnienia wskazuje,
iz wynika to z pelnienia przez ARIMR zadah agencji ptatniczej, ktoére dotycza m.in.
wdrazania instrumentow wspotfinansowanych ze S$rodkéw Unii Europejskiej oraz
udzielania pomocy przy wykorzystaniu $rodkéw krajowych’®®. Nie mozna podzieli¢ tej
opinii z uwagi na istnienie innych agencji jak np. PARP, NCBIiR, ktore rowniez
odpowiadaja za wdrazanie funduszy UE oraz dysponowanie §rodkami krajowymi.
Nalezy podkresli¢, iz kompetencje do sprawowania nadzoru nad wszystkimi
agencjami sensu lato posiada Prezes RM. Jak ujmuje E. Zielinski jest on ,,0g6lnym
organem kierowniczym 1 wykonawczym” przy czym ministrowie petnig role
,branzowego organu kierowniczego” dla konkretnego dziatu administracji rzadowej
oraz podlegaja Prezesowi RM w ramach tzw. hierarchii strukturalnej’*®.
Prezes RM ,jest osrodkiem wokot ktorego ksztattuje si¢ cato$¢ organizacji
1 funkcjonowania administracji na szczeblu centralnym oraz wptywa na administracje
rzadowa w terenie 1 oddziatuje na administracje samorzqdowq797”. Podobnie jak
w przypadku kontroli, réwniez dziatania nadzorcze Prezesa RM wspomaga Centrum
Oceny Administracji utworzone w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow.
Zgodnie z wewngetrznym regulaminem organizacyjnym Centrum, do jego zadah nalezy
m.in. opracowywanie ocen funkcjonalno$ci struktur panstwa oraz sprawnosci ich
dzialania, na podstawie prowadzonej dzialalno$ci analitycznej, nadzorczej

i kontrolnej’®®.

™ Ibidem, s. 34. Jak shusznie zauwaza K. Buczynski ,nie sprzyja to oczywiscie efektywnosci
sprawowanego nadzoru, z powodu koniecznosci przeprowadzenia dtugotrwatych niekiedy uzgodnien
odnoénie zajecia wspolnego stanowiska w sprawie (K. Buczynski, Status prawny..., s. 82).

" |, Zielinski, Administracja rzgdowa, s. 43.

" |bidem, s. 58.

78§24 pkt 1) Regulaminu organizacyjnego Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, zatacznik
do zarzadzenia nr 2 Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministréw z dnia 12 stycznia 2018 r. uwzgledniajacy:
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W opinii E. Kosinskiego w $wietle obowigzujacych przepisow uprawnienia
nadzorcze nad agencjami wykonywane przez organy administracji panstwowej
sg ,,relatywnie stabe”. Koncentrujg si¢ one gtdwnie na powotywaniu oraz odwotywania
Prezeséw agencji, zatwierdzaniu rocznych planéw oraz sprawozdan finansowych.
Autor podkresla szczeg6lnie role rad nadzorczych, ktére sa pozbawione kompetencji
nadzorczych (nazwa tych organdéw jest wylacznie nominalna) i sg one de facto
organami opiniodawczo-doradczymi’®®. Na podobny opiniodawczo-doradczy charakter
rad nadzorczych zwrdcita uwage M. Szewczyksoo.

Nadzor nad realizacja zadan agencji to zasadniczo staly nadzor nad dziatalnoscia
ich Prezesow wykonywany przez rady nadzorcze. Organy administracji rzadowej
realizuja nadzér w sposdb bezposredni, ale réwniez za posrednictwem swoich

przedstawicieli powotywanych do rad®*.

9.7.3. Rodzaje nadzoru

Na podstawie dotychczasowych rozwazan nalezy stwierdzi¢, iz nadzor
naczelnych organow administracji rzadowej dotyczy wszystkich aspektow dziatalno$ci
agencji, ktorg nalezy utozsamia¢ z dzialalno$cig organdow tych podmiotow — Prezesow.
Uwage zwraca, iz nadzor uwzglednia kryterium legalno$ci oraz kryteria odnoszace si¢
do skutecznosci i1 efektywnosci.

Jak wskazuje M. Szewczyk, doktryna prawa administracyjnego wyodrebnita
dwie podstawowe postacie nadzoru. Do pierwszego z nich zalicza nadzor
prawnoustrojowy, ktory koncentruje si¢ na rozwigzaniach organizacyjnych w ramach
aparatu administracji publicznej. Nadzor ten, to okreslony rodzaj zalezno$ci migdzy
elementami przynalezacymi do tego aparatu, ktore wystepuja w szczegdlnosSci
w ukladzie zcentralizowanym. Druga posta¢ nadzoru to nadzér materialno-prawny,

ktoéry oznacza zalezno$ci zachodzace migdzy rdéznymi podmiotami rozpatrywany

zm. zarzgdzeniem nr 3 Szefa KPRM z dnia 19 lutego 2018 r., https://bip.kprm.gov.pl [dostep na dzien:
07.04.2018 r.].

" B Kosinski, Realizacja zadap..., s. 45.

800 M. Szewczyk, Agencje..., s. 124.

81 Na temat nadzoru nad agencjami wypowiadala si¢ rowniez M. Szewczyk, zwracaja uwage,
iz wprowadzenie przedstawicieli rzagdu do rad nadzorczych jest ,,poniekad elementem sprawowanego
przez panstwo nadzoru” (M. Szewczyk, Agencje..., s. 173).
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z punktu widzenia obowigzujagcych norm materialnego prawa administracyjnego
(nadzér nad ,,wykonywaniem prawa administracyjnego materialnego™)®%%.

Z kolei J. Szreniawski wskazuje, iz w teorii prawa administracyjnego wyrozni¢
mozna nastgpujace rodzaje nadzoru: zwierzchni, ogdlny 1 specjalistyczny.
Nadzor zwierzchni stanowi okreslenie w przepisach prawa organdw uprawnionych
do sprawowania nadzoru, jak roéwniez zakresu ich uprawnien 1 przyshugujacych
srodkow. Nadzor ogdlny jest wykonywany w ramach relacji podporzadkowania
1 nadrzedno$ci pomiedzy jednostkami wyposazonymi we wilasne kompetencje.
Tego typu nadzor najczeéciej uznawany jest za element kierowania i1 polega
na zagwarantowaniu spdjnosci dzialan jednostek podlegtych z polityka panstwa.
Z kolei nadzor specjalistyczny (np. budowlany, sanitarny, gérniczy) realizowany jest
przez organy administracji, w Scisle okreslonych dziedzinach oraz wobec jednostek
realizujacych dziatalno$¢, ktéra poddana jest szczegodlnej regulacji prawne;j.
Organy nadzoru oraz jednostki nadzorowane nie funkcjonuja w ukladzie nadrzednosci
1 podporzadkowania. Nadzor specjalistyczny najczesciej jest wykonywany przez organy
tzw. policji administracyjnej (,,wladcze czynnosci, majace na celu zapewnienie
wykonywania przepiséw prawa administracyjnego”)®%,

E. Ochendowski wymienia rézne stopnie nadzoru, tj. nadzor niewielki, bardzo
ograniczony oraz nadzor az do granic hierarchicznego podporzadkowania.
Hierarchiczne podporzadkowanie pozwala na wydanie polecenia organowi nizszemu
w kazdej sprawie, jednak w przypadku nadzoru mozliwe jest stosowanie wytacznie

srodkéw nadzoru okreslonych w przepisach prawa 1 wylacznie w przypadkach w nich

okreslonych®®.

9.7.4. Podstawowe Srodki nadzoru nad agencjami rzadowymi

Uprawnienia do wtadczego oddzialywania przez organ nadzorujacy na jednostke

nadzorowang muszg zosta¢ przewidziane w przepisach prawa. Uprawnienia te okresla

si¢ jako srodki nadzoru®®.

802 M. Szewczyk, Agencje..., s. 169.

803 3. Szreniawski, Wstep do nauki..., s. 68-69.

8% £ Ochendowski, Prawo administracyjne..., 2013, s. 237-238.

85 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, s. 81-82.
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Ed. 1 El. Ura do typowych $rodkow nadzoru zaliczaja: mozliwo$¢ uchylenia,
zawieszenia lub zatwierdzenia rozstrzygniecia wydanego przez organ nizszego stopnia
(srodki oddzialywania merytorycznego albo korygujace). Ponadto autorzy wskazuja na
srodki personalne do ktéorych nalezy mozliwo$¢ zawieszenia dziatalno$ci organu
nizszego stopnia na okreslony czas®®.

J. Stelmasiak i J. Szreniawski klasyfikuja $rodki nadzorcze na majace charakter
wladczy oraz prewencyjny. Organ sprawujacy nadzor stosuje wytacznie te srodki, ktore
zostaly ustalone w ramach jego kompetencji. Do takich $rodkéw nadzoru autorzy
zaliczaja w szczegdlnosci zatwierdzenie aktu prawnego, ktérego wejscie w zycie
uzaleznione jest od wydania przez organ nadzorujacy innego aktu prawnego,
a takze jego zakwestionowanie, uchylenie, zawieszenie wejScia w zycie, wstepne
uzgodnienie tresci aktu, zarzadzenie zastgpcze. Srodkami tymi beda takze przyktadowo:
nakaz dokonania danej czynnosci, zawieszenie albo odwolanie osoby petniacej
okreslong funkcje, ustanowienie zarzadu przymusowego, wycofanie uprawnien
osobowych lub rzeczowych oraz rozwigzanie organu kolegialnego 807,

Z kolei E. Ochendowski, wskazuje na dwie kategorie srodkéw nadzoru: $rodki
nadzoru represyjnego oraz $rodki nadzoru prewencyjnego. Do pierwszej grupy
zaliczane sa $rodki, ktére sg stosowane w sytuacji naruszenia prawa, stanowig zatem
nastepstwo tego zdarzenia. Przyktadowymi §rodkami stosowanymi przez organ nadzoru
beda: zadanie informacji w zakresie wszelkich spraw poddanych nadzorowi, uchylenie
aktu prawnego niezgodnego z prawem lub uprawnienie do zadania jego uchylenia,
skierowane do organu ktory wydal akt, wydanie zarzadzenia celem wymuszenia
na organie nadzorowanym spoczywajacego na nim obowigzek W wyznaczonym
terminie. Z kolei $rodkiem nadzoru prewencyjnego moze by¢ uzgodnienie tresci aktu
prawnego organu nadzorowanego z wlasciwym organem nadzoru oraz zatwierdzenie
tegoz aktu prawnego przez organ nadzorczy. Ponadto autor rozroznia $rodki nadzoru

personalnego i $rodkéw nadzoru merytorycznego™ .

8% Ed. Ura, El. Ura, Prawo..., 2009, s. 40-41.

807 ). Stelmasiak, J. Szreniawski, Zagadnienia ogélne..., [w:] J. Stelmasiak, J. Szreniawski (red.),
Prawo administracyjne ustrojowe..., s. 13.

898 Szerzej: E. Ochendowski, Prawo administracyjne..., 2013, s. 238-239.
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9.7.5. Podstawowe kategorie nadzoru

9.7.5.1. Nadzér merytoryczny

Przedmiotem nadzoru merytorycznego jest dziatalno$¢ agencji, tj. aspekty
rzeczowe i finansowe funkcjonowania tych podmiotow (w tym weryfikacja dziatalnosci
agencji pod katem zgodnosci z politykg rzadu). Nadzor sprawowany jest bezposrednio
poprzez organy administracji rzadowej, tj. Prezesa RM, witasciwych ministrow,
Przewodniczacego Komitetu do spraw pozytku publicznego®® oraz rady nadzorcze.

Do $rodkow nadzoru merytorycznego w aspekcie rzeczowym nalezy zaliczy¢
przekazywanie organowi nadzorczemu:

a) projektow planu dziatania agencji celem zatwierdzenia (opiniowanych przez rade)
(z wyjatkami, przyktadowo Prezes NCN jedynie przekazuje plan zaakceptowany
przez rade, ktory nie wymaga akceptacji organu nadzorczego). Zmiana planu takze
wymaga zaopiniowania przez rad¢ celem przekazania do wtasciwego organu.

b) sprawozdan rocznych z dzialalnoSci agencji (opiniowanych przez radg),
ktore okreslaja stopien realizacji zadan.

Z kolei do $rodkow nadzoru merytorycznego w aspekcie finansowym nalezy zaliczy¢:

a) przekazywanie organom nadzorczym projektow planu finansowego oraz jego
zmian (opiniowanych przez rade)™™.

b) sprawozdan finansowych (opiniowanych przez radg).

Nalezy zwrdci¢ uwage na art. 175 ust. 1 ustawy o fip., ktéry wskazuje
kompetencje wiasciwego ministra do sprawowania nadzoru i kontroli nad calo$cia
gospodarki finansowej podlegtych im jednostek organizacyjnych, w tym nad
dokonywaniem przez te jednostki wstepnej oceny celowosci poniesionych wydatkow
oraz realizacja wtasciwych procedur. Minister nadzoruje i kontroluje wykorzystania
dotacji udzielonych z budzetu panstwa oraz realizacj¢ zadan finansowanych z budzetu

panstwa.

89 M. Szewczyk zwraca uwage, iz Prezes RM oraz publicznych Minister Finansow w szczeg6lnie

okreslonych przypadkach sprawuja dodatkowy nadzor nad prawidlowoscia wykonywania budzetu
agencji (M. Szewczyk, Agencje..., s. 172).
810 Zwraca uwage niekonsekwencja w okreslaniu trybu postepowania ministra z przekazanym projektem
planu. Przyktadowo w ustawie o PARP, Prezes przekazuje ministrowi projekt (art. 14 ust. 4 ustawy
0 PARP), jednak brak jest przepisow dotyczacych koniecznoéci jego akceptacji. Z kolei w przypadku
zmiany projektu planu Prezes jest zobowigzany do jego niezwlocznego przekazania do zatwierdzenia
ministrowi wlasciwemu do spraw gospodarki - art. 14 ust. 5d ustawy o PARP.
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W odniesieniu do ARIMR ustawodawca przyznal Radzie Ministrow delegacje
do okreslenia w drodze rozporzadzenia szczegdlowego zakresu, sposobu oraz trybu
sprawowania nadzoru nad agencjag w zakresie gospodarki finansowej, w tym m.in.
przeprowadzania kontroli finansowej obejmujacej gospodarowanie $rodkami
pochodzacymi z funduszy UE oraz krajowymi §rodkami publicznymi majac na uwadze
ich prawidtowe i efektywne wykorzystywanie (art. 3 ust. 2 ustawy o ARiMR).

Na szczego6lng uwage zasluguja narzedzia nadzoru stosowane wobec agencji
dysponujacych  srodkami  z funduszy UE (ARIMR, NCBIR oraz PARP).
W ich przypadku ustawodawca wzmacnia nadzor na gruncie ustawy wdrozeniowe;.
Zgodnie z art. 11 ust. 1 tejze, w przypadku m.in. nieprawidlowej realizacji przez
instytucje posredniczaca [agencje - aut.] zadan powierzonych w zwigzku wdrazaniem
krajowych programow operacyjnych, dziatan niezgodnych z prawem lub z systemem
realizacji programu operacyjnego, minister moze:

1) wyda¢ rekomendacje instytucji, wskazujagce uchybienia oraz termin na ich
usunigcie;

2) zobowigza¢ instytucje do podje¢cia dziatan naprawczych oraz wskaza¢ termin
na ich wykonanie;

3) wstrzymac¢ lub wycofa¢ cato$¢ lub cz¢$¢ dofinansowania na dziatalno$¢ instytucii,

4) zawiesi¢ desygnacje, tj. stwierdzi¢ niespelnienie warunkow do zapewnienia
prawidtowej realizacji programu operacyjnego.

Opisane w przepisach prawa s$rodki przystugujace organowi nadzorczemu
wymagajga uzupelienia o narzedzia pozbawione podstawy prawnej, ktore w sposob
dorozumiany nalezy wyabstrahowa¢ z ogolnych poje¢ ,nadzor” i1 ,,podlegtosc”.
Nie maja one charakteru systemowego, a stanowia wzglednie biezacg forme
oddziatywania na dziatalno$¢ agencji w kazdym jej aspekcie. Nalezy przyjac, iz beda to
wszelkiego rodzaju zapytania kierowane do organow agencji, stanowiska 1 opinie
zawierajace interpretacj¢ okreslonych stanow prawnych i faktycznych oraz zalecenia
1 rekomendacje do zachowania si¢ w okreslonych sposéb. Dodatkowo za S$rodek
nadzoru uzna¢ nalezy komitety sterujace oraz grupy robocze powotywane w formie
zarzadzen przez organy nadzorcze. Stanowig one miejsce dyskusji przedstawicieli m.in.
srodowisk gospodarczych oraz pozwalajg na wypracowanie rozwigzan, ktore nastgpnie

np. w postaci rekomendacji sg kierowane do organow agencji.
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9.7.5.2. Nadzor personalny

Nadzor personalny polega na powotywaniu i odwotywaniu Prezeséw agencji
oraz cztonkéw organdw kolegialnych. Nalezy zwrdci¢ uwage na niejednolity ksztatt
materii prawnej w zakresie udziatu organdw nie bedacych organami nadzorczymi
w wykonywaniu powyzszej funkcji kreacyjnej. Przyktadowo, Prezes agencji moze
zosta¢ powotany przez Prezesa RM na wniosek wlasciwego ministra, natomiast
powolanie przez wlasciwego ministra wymaga uprzednich konsultacji z innym
ministrem dziatowym (lub porozumienia z nim). Uprawnienie do udzialu w powotanie
Prezesa posiadaja rowniez inne podmioty, jak np. rada nadzorcza®’.
Co do zasady odwolanie Prezesa agencji stanowi jednostronng decyzj¢ organu
nadzorczego, w podjeciu ktdrej nie partycypuje inny organ administracji rzadowej
(nie ma wymogu ztozenie wniosku lub zaopiniowania odwotania jak w przypadku
powolania).

W przeciwienstwie do procedur powolywania Prezesow, ktére zostaty okreslone
w odpowiednich przepisach, jak dotad nie wypracowano procedur oraz jednolitego
katalogu przestanek prawnych i faktycznych odwotania Prezesow dla wszystkich
agencji. Wyjatek stanowia przepisy ustaw powolujacych NCBiR (art. 9 ust. 1 pkt 3)
15)) oraz NCN (art. 9 ust. 1 pkt 4) 1 5), gdzie wskazano, iz minister odwotuje Prezesa
w przypadku m.in. stwierdzenia dziatania niezgodnego z prawem lub zasadami
gospodarnosci oraz rzetelnosci. Przestanka odwotania jest rowniez nie zatwierdzenie
rocznego sprawozdania finansowego agencji lub jego nieprzedstawienia w okreslonym
terminie. W ustawie o PAK réwniez przewidziano mozliwo$¢ odwotlania Prezesa
w przypadku niewykonania albo nieprawidlowego wykonania jednego z zadan
(art. 8 ust. 3 pkt 1). W ustawie o COBORU ustawodawca nie uregulowat srodka
nadzoru w postaci odwotania Prezesa.

W ramach nadzoru personalnego uwage zwraca powotanie na podstawie ustawy
o mieniu panstwowym Rady do spraw spolek z wudzialem Skarbu Panstwa

1 panstwowych osob prawnych.

811 p_Wajda, A. Wiktorowska, Agencije..., [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.),
Podmioty..., . 409.
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9.7.5.3. Nadzor organizacyjno-prawny

Nadzor organizacyjno-prawny polega na zapewnieniu przestrzegania prawa
przez agencje i ich organy, tj. wlasciwych ustaw, statutow oraz aktow kierownictwa
wewnetrznego organu nadzorczego. W tym wzgledzie na szczegdlng uwage zastuguje
nadawanie lub zmiana statutu agencji. Powyzsza kompetencja pozwala organowi
nadzorczemu na okre$lenie podstawowych zatozen m.in. struktury wewnetrznej, zadan
organéw agencji, aspektow prowadzenia gospodarki finansowej, siedzib oddziatow
terenowych. Zmiana statutu umozliwia reagowanie na zmiany istotnych okolicznosci
dziatalno$ci prowadzonej przez agencje®.

Innym $rodkiem nadzoru jest mozliwo$¢ oddziatywania na rozstrzygnigcia
Prezesa agencji. Przyktadowo na podstawie art. 12 ust. 4 ustawy z dnia 19 grudnia 2003
r. 0 organizacji rynkdw owocodw i1 warzyw oraz rynku chmielu®, minister wlasciwy
do spraw rynkéw rolnych jest organem odwotawczym od decyzji Prezesa agencji,
o ktérych mowa w art. 12 ust. 1 pkt 1. Dlatego tez minister sprawuje nadzor instancyjny
nad decyzjami Prezesa ARIMR w toku procedury administracyjnej®*.

Srodkiem nadzoru jest takze przyjmowanie i rozpatrywanie skarg i wnioskow

dotyczacych funkcjonowania agencji.

9.7.5.4. Nadzor wlascicielski

Nadzor wiascicielski stanowi specyficzng kategori¢ nadzoru odnoszaca si¢
do praw majatkowych wynikajacych z zarzadzania mieniem panstwowym.

M. Bednarek stwierdza, 1z ,,upodmiotowienie jednostek panstwowych
1 przyznanie im uprawnien majatkowych nie przekres$la zasady, zgodnie z ktora
w sensie ekonomicznym za wiasciciela calego mienia panstwowego uwaza si¢ panstwo,
ktorego uosobieniem jest Skarb Panstwa”®. Z kolei M. Mozdzen-Marcinkowski

formuje definicje nadzoru wilascicielskiego Skarbu Panstwa jako ,,zespolu zachowan

812 Nadzér w administracji rzqdowej, Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, 2 lipca 2014 r., s. 9
(https://bip.kprm.gov.pl/kpr/bip-kancelarii-prezesa/kontrola-i-nadzor/nadzor/wybrane-analizy-i-
infor/3233,Wybrane-analizy-i-informacje-z-zakresu-nadzoru.html [dostep na dzien: 16.02.2018 r.]).

813 Tekst jedn.: Dz.U. z 2018 r. poz. 1131.

814 |, Kosinski, Realizacja zadan..., s. 35.

85 M. Bednarek, Przemiany wlasnosci w Polsce, podstawowe koncepcje i konstrukcje normatywne,
Warszawa 1994, s. 92-93.
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(dziatan i zaniechan) panstwa jako wlasciciela kapitatu sensu stricto i sensu largo
lub podmiotu przez nie upowaznionego, podejmowanych w reakcji na fakty prawne,
tj. zdarzenia prawne oraz czyny i czynnosci wynikle z procesu wykonywania wlasnosci
panstwowej przez kazda jednostke fizyczng i organizacyjng, ktéra jest upowazniona
do wykonywania tej wlasnos$ci na podstawie odrgbnych aktow normatywnych lub/i
umoéw prawa cywilnego®™®.

Nadzor wiascicielski jest realizowany gtownie w tzw. agencjach powierniczych,
tj. w AMW oraz KOWR. W przypadku AMW nadzor sprawowany jest przez Sekretarza
Stanu w MON za posrednictwem wlasciwego departamentu w ministerstwie®’.
Z Kkolei sama agencja odpowiada za prawidlowe funkcjonowanie  nadzoru
wlascicielskiego nad dzialalno$cig jej spotek (m.in. analiza 1 ocena wnioskow
kierowanych do zgromadzenia wspdlnikow przez zarzady 1 rady nadzorcze,
opracowywanie projektoéw uchwal, instrukcji i rekomendacji glosowania na posiedzenia
zgromadzenia wspdlnikow oraz innych dokumentéw wynikajacych  z nadzoru
wlaécicielskiego)m.

Uwage zwracaja w szczeg6OlnoSci przepisy ustawy o mieniu panstwowym.
Zgodnie z art. 38 ust. 1 tejze, dokonanie przez panstwowa osobg¢ prawng czynnoS$ci
prawnej w zakresie rozporzadzania sktadnikami aktywoéw trwatych w rozumieniu
ustawy z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci, zaliczonymi do wartosci
niematerialnych 1 prawnych, rzeczowych aktywow trwalych Iub inwestycji
dtugoterminowych, w tym wniesienia ich jako wkiadu do spotki lub spoéidzielni,
wymaga zgody (jezeli warto$¢ rynkowa tych sktadnikow przekracza 200 ty$ zi.
ztotych):

1) organu nadzorujgcego — warto$¢ rynkowa sktadnikéw do 5 min zt;
2) Prezesa Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej — wartos¢ rynkowa
sktadnikow przekracza 5 miln zt;

3) Prezesa Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej — jezeli organem

nadzorujacym panstwowej osoby prawnej jest Prezes RM.

86 M. Mozdzen-Marcinkowski, Nadzér wiascicielski Skarbu Parstwa w systemie kontroli
administracji publicznej, [w:] J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu..., s. 322.
817°§ 1 pkt 1) decyzji Nr 110/MON Ministra Obrony Narodowej zmieniajaca decyzje w sprawie wykazu
jednostek organizacyjnych podlegtych Ministrowi Obrony Narodowej lub przez niego nadzorowanych
wraz z ich podporzadkowaniem z dnia 31 sierpnia 2018 r. (Dz. Urz. MON z 2018 r. poz. 137).
818 ¢ 28 ust. 1-2 Regulaminu Organizacyjnego Agencji Mienia Wojskowego — Zatacznik do decyzji
Nr 25/2017 Prezesa Agencji Mienia Wojskowego z dnia 9 marca 2017 r.
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http://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtg4ytenrxgy2de

Podobne warunki nalezy spelni¢ w przypadku dokonania przez panstwowa
osobg prawng czynnosci prawnej w zakresie oddania skladnikow, o ktérych mowa
powyzej do korzystania innemu podmiotowi, na okres dluzszy niz 180 dni (art. 38 ust.
2).

Wyznacznikiem nadzoru wiascicielskiego jest delegowanie przedstawicieli
organu nadzorczego do sktadu rad nadzorczych (tenze srodek nadzoru odpowiada zatem

istocie nadzoru personalnego).
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ROZDZIAL X

POSZUKIWANIE OPTYMALNEJ FORMULY PRAWNEJ AGENCJI
RZADOWEJ. PODSTAWOWE DYLEMATY

Przedstawienie postulatow formulowanych przez przedstawicieli doktryny
prawa w zakresie zmian w organizacji i funkcjonowaniu agencji nalezy rozpatrywac
z uwzglednieniem dylematu powstawania nowych podmiotéw administracyjnych -
w tym agencji.

Zdaniem Z. Niewiadomskiego powstawanie agencji odpowiada rozwojowi
administracji publicznej w ogoélnosci. Autor zauwaza, iz rozwdj ten przebiega falami.
Nastepstwem prob zespolenia administracji na poziomie centralnym oraz terenowym
(w ramach wurzedow wojewodzkich) jest jej ,stopniowa erozja”. Polega ona
na powstawaniu nowych resortowych i pozaresortowych organdéw centralnych pod
hastami racjonalizacji, specjalizacji, wigkszej elastyczno$ci dziatania oraz istotnego
znaczenia na spoleczenstwa. Z uptywem lat taka specjalizacja, m.in. w odniesieniu
do agencji, staje si¢ kosztochlonna. Uwidaczniaja si¢ nieprawidlowosci oraz niedobory
finansowe spowodowane staba kontrolg parlamentarng 1 rzadowa oraz potrzebg
wydatkowania wszystkich $rodkéw bedacych w dyspozycji®™®. Autor poddaje krytyce
niejednoznaczno$¢ konstrukeji agencji tworzonych pod presja czasu oraz zadan,
czego konsekwencja jest nieracjonalno$¢ w wydatkowaniu $rodkéw publicznych.
Konieczne jest zatem ,,ograniczenie 1 uporzadkowanie tej formy w przysztosci”.
Kosztem elastyczno$ci dziatania oraz kreatywnoS$ci agencji jest brak przejrzystosci
w realizacji zadan oraz luki prawne sprzyjajace naduZyciomgzo.

J. Niczyporuk zwraca uwage na problem kompetencji rzadowej administracji
gospodarczej. Z jednej strony ,,mamy bowiem do czynienia z przyznaniem jej
kompetencji podmiotu wlasnosci, a z drugiej strony mamy réwnoczesnie do czynienia

z przyznaniem jej kompetencji podmiotu wladzy. Nie budzi watpliwosci celowos¢

819 7. Niewiadomski [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo..., 2011, s. 201.

820 Reorganizacja administracji uwzglednia czynniki polityczne. Ugrupowania polityczne dostosowuja jej
struktur¢ do swojej koncepcji zarzadzania panstwem. Zmiany dotycza w pierwszej kolejnosci
ministerstw. W dalszej kolejnosci reorganizacji podlegaja urzedy centralne oraz agencje rzadowe.
M. Waszak zauwaza, iz problem zwigzany z agencjami prébowano rozwigza¢ w dwojaki sposob.
Za rzadow Jerzego Buzka dazono do zlikwidowania niektorych z agencji, natomiast ich kompetencje oraz
finanse miaty zosta¢ przeniesione na samorzady realizujace podobne zadania. Jak przypomina jednak
autor, ustawa w tym zakresie zostata zawetowana przez Prezydenta. Z kolei rzad Leszka Millera dazyt do
zwickszenia kontroli rzadu nad agencjami, w tym rowniez nad finansami publicznymi ,,przeptywajacymi
poza budzetem” (ibidem, s. 208).
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rozgraniczenia odmiennych tutaj kompetencji, chociaz nie stuza temu najlepiej formy
organizowania dziatalno$ci gospodarczej”. Zdaniem autora powyzsze ustalenia znajduja
potwierdzenie takze w odniesieniu do agencji rzgdowych. Ujawnia si¢ problem zakresu
odpowiedzialno$ci rzagdowej administracji gospodarczej. Nie moze ona zrzec si¢ tej
odpowiedzialnosci poprzez tworzenie odrgbnych form organizowania dziatalno$ci
gospodarczej. Najlepszym tego przykladem sa wiasnie agencje rzadowe zwlaszcza
w przypadku obejmowania rzeczy publicznych w zarzad powierniczy821.

Z kolei J. Zimmermann podkresla, ze ustawodawca w sposob nieprzemyslany
formuje struktur¢ administracyjng w panstwie ,,tworzac od przypadku do przypadku
do jednostkowych celéw nowe formy organizacyjne, z ktorych kazda dziata na innych
zasadach 1 jest inaczej umieszczona w calej strukturze administracji publiczne;j”.
Przywotany autor wyraza opini¢, iz doktryna prawa administracyjna jest bezradna
w odniesieniu do zagadnienia agencji, natomiast proby jego uporzadkowania
nie pozwalaja na osiagnigcie pozytywnych rezultatow, jezeli sam ustawodawca ich nie

822 Krytyke ustawodawcy podtrzymuje takze P. Bies-Srokosz.

porzadkuje

Przeniesienie niemieckiego modelu agencji do polskiego porzadku prawa
to przyktad na ,bezmyslne i nieudolne kopiowanie i przenoszenie na grunt polskiego
prawa, gotowych rozwigzan prawnych z obcych systemoéw prawnych”. Zdaniem autorki
pospiech, z jakim nastgpowato recypowanie niemieckiego modelu agencji, spowodowat
wprowadzenie do ustaw powolujacych agencje niepoprawnej terminologii
(przykladowo: stosowanie pojecia nadzoru, ktory jest de facto kierownictwem)®?2,

Z kolei Z. Leonski zauwaza, iz sposob, w jaki panstwo oddziatuje na sfere
gospodarki rynkowej sprzyja powstawaniu nowych podmiotow, ktorych charakter
prawny budzi zastrzezenia. Zdaniem autora zastanawiajace jest czy podmioty takie,
jak agencje rzadowe moga pehié¢ funkcje administracji publicznej®®*. W podobnym
tonie wypowiada si¢ J. Niczyporuk, ktory stwierdza, ze agencje rzadowe

sa ,,eklektycznymi osobami prawnymi” stanowigcymi przyktad ,komercjalizacji form

81 ). Niczyporuk, Agencje..., [w:] J. Stelmasiak, J. Szreniawski (red.), Prawo administracyjne
ustrojowe..., S. 169.

822). Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 206. W innej publikacji J. Zimmermann zwraca uwage,
iz ,,dziatania robig wrazenie chaotycznych, koniunkturalnych i dowolnych i sa szczegdlnie podatne na
wplywy polityczne” (J. Zimmermann, Aksjomaty..., s. 108).

823 p. Bies-Srokosz, Nowe formy organizacyjno-prawne warunkiem dobrego administrowania,
[w:] J. Zimmermann (red.), Aksjologia prawa administracyjnego, Warszawa 2017, s. 312.

8% 7. Leonski, Zarys prawa..., 2004, s. 72.
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ustrojowych rzadowej administracji gospodarczej”. Wedlug tego autora, charakter
prawny agencji nie uksztaltowat si¢ wystarczajaco pod wzgledem prawnym®?°,

K. Pawlowicz formuje wnioski dotyczace praktyki ,,rozpraszania migdzy rozne
niejasne od strony organizacyjno-prawnej jednostki” zadan dotychczas przypisanych
departamentom w ministerstwach. Zdaniem autorki samodzielno$¢ prawna nietypowych
podmiotéw administrujacych, do ktérych zalicza agencje, moze zwroci¢ si¢ przeciwko
organom panstwa. Dlatego realizacja zadan publicznych przez tego typu ,,nowoczesny”
aparat moze w przysztosci doprowadzi¢ do jego atomizacji, niesterowalnosci

i rozpadu®®

. Zbytnia rozbudowa administracji moze stanowi¢ zagrozenie nie tylko
samej struktury administracji, ale réwniez praw i wolnosci jednostki. Taki wniosek
formuje M. Wierzbowski i A. Wiktorowska. W ich opinii wykorzystywanie form
organizacyjnych znamiennych dla rezimu prawa prywatnego prowadzi do ostabienia
publicznoprawnej pozycji obywatela. Realizacja zadan publicznych przez podmioty
majace publicznoprawny charakter i wykorzystujace wzorce odpowiadajace podmiotom
prywatnoprawnym (stosujagcym kryterium rachunku ekonomicznego) powoduje swoistg
konfrontacje wartosci ekonomicznych (optacalnosci, efektywnosci wykonywanej
dziatalnosci) ze sfera interesu publicznego®’.

Zdaniem P. Wajdy i A. Wiktorowskiej nie zostala wypracowana ogolna
koncepcja prawna i prawnicza agencji w ich zakresie ich pozycji prawnoustrojowej,
zakresu realizowanych zadan i organizacji. Zdaniem autordw, taki stan rzeczy nalezy
uzasadnia¢ stosunkowo krotka historig funkcjonowania agencji w porzadku prawnym.
Inng przyczyng jest roOwniez niejednorodna 1 skomplikowana materia prawna oraz jej
liczne  zmiany, ktore nastgpowaty w  ostatnich  kilkunastu latach®®,
Z kolei P. Czechowski i M. Mozdzen-Marcinkowski wskazuja, iz agencje to

ugruntowany w przepisach prawa typ administracji. Autorzy wskazuja na potrzebe

85 ). Niczyporuk, Agencje..., [w:] J. Stelmasiak, J. Szreniawski (red.), Prawo administracyjne
ustrojowe..., s. 169.

826 K. Pawlowicz, Nietypowe podmioty administrujgce..., [w:] M. Wierzbowski, M. Wyrzykowski
(red.), Prawo gospodarcze..., s. 111-112. Podobnie K. Marchewka—Bartkowiak, ktéra wskazuje,
iz problem agencji wykonawczych, polega w szczegdlnoSci na przeptywie informacji
oraz bezposrednim oddziatywaniu ministerstwa na dziatalno$¢ prowadzona przez agencje, co moze
mie¢ istotne znaczenie w przypadku dokonywaniu zmian w strategii rzadowej lub interwencji
politycznej. Wedtug autorki, jest to ,,zjawisko asymetrii informacji”, jak rowniez problem na linii
pryncypat — agent (K. Marchewka—Bartkowiak, Agencje wykonawcze, Biuro Analiz Sejmowych, nr 17
(109), 18 sierpnia 2011, s. 2, http://orka.sejm.gov.pl [dostep na dzien 24.03.2018 r.].

827 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, s. 110.

828 p, Wajda, A. Wiktorowska, Agencje..., [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.),
Podmioty..., s.405.
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konstruktywnej akceptacji dla agencji [panstwowej] bedacej instytucja prawna,
jak i rodzajem centralnej jednostki administracji panstwowej .
Niezwykle istotng kwestig poruszang w literaturze przedmiotu jest stopien

samodzielnosci agencji od naczelnych organow administracji rzgdowej. Agencje ma

, . ., ..5,830 . ,y .
cechowa¢ ,wysoki stopien autonomii”™ ~, ,prowadzg dzialalno§¢ na zasadzie

l . . . . r
, sa ,,wyodrebnione organizacyjnie” zar6wno w sferze

finansow publicznych, jak rowniez m.in. prawa cywilnego®™?. W  opinii

samodzielno$ci finansowe;j”

K. Buczynskiego dziatalno$¢ agencji rzadowych wskazuje na ,znaczny stopien
autonomii, zarOwno w sferze rzeczywiscie realizowanych celéw, jak réwniez
dziatalno$ci operacyjnej, z samodzielnym kreowaniem polityki panstwa wiacznie”®®.
E. Kosinski postuluje konstruowanie agencji jako podmiotéw ,,w pelni niezaleznych
od organdw administracji rzadowej, a jedynie odpowiednio i wlasciwie nadzorowanych
przez kompetentne organy”. Zdaniem autora, niezalezno§¢ mogtaby zosta¢ zapewniona
poprzez wprowadzenie kadencyjnosci Prezesow agencji. Dodatkowo konieczne staloby
si¢ opracowanie zamknigtego katalogu przestanek o obiektywnym charakterze, ktorych
spetnienie prowadzitoby do odwotywania Prezeséw przed jej up1ywem834.

W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ dylemat przypisywania agencjom
»wlasnej tozsamos$ci”. Zdaniem J. Jagielskiego, w sensie ogdlnym trudno kwalifikowaé
agencje jako nowa samoistng kategori¢ prawno-organizacyjng podmiotu
administrujacego. Nie mniej jednak agencje - jednostki organizacyjne bedace osobami
prawnymi, sg punktem wyjscia dla tworzenia ,,wlasnej tozsamosci” tych podmiotéw835.
Autor podkresla role doktryny prawa administracyjnego w formutowaniu postulatow
nadania agencjom ,,wlasnej tozsamosci” prawnej okreslonej za pomoca jednolitych cech
rodzajowo, dostosowanej do realizacji zadan publicznych o okreslonym charakterze®®.
Z kolei na ,ewolucyjny model ksztaltowania si¢ formuly agencji” wskazuja

P. Wajda oraz A. Wiktorowska,. Jego celem jest powstanie jednostki organizacyjnej,

829 p. Czechowski, M. Mozdzen-Marcinkowski, Jeszcze w sprawie statusu agencji panstwowych
w strukturze administracji centralnej, [w:] M. Kulesza (red.), Misja publiczna, wspélnota, panstwo.
Studia z prawa i administracji. Ksigga dedykowana pamieci Profesora Michata Kuleszy. Tom 1,
Wroctaw 2016, s. 467- 468.

830 M. Zawicki, Nowe zarzgdzanie..., S. 54,

81 p. Wajda, A. Wiktorowska, Agencje..., [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.),
Podmioty..., s. 413.

82 A. Gorgol, [w:] W. Wojtowicz (red.), Zarys finanséw..., s. 48.

833 K. Buczynski, Status prawny..., Tom 11, s. 205.

84 g, Kosinski, Realizacja zdan..., S. 47.

85 3. Jagielski, Status prawny..., [w:] Granice wolnosci gospodarczej..., s. 69.

830 ). Jagielski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Nietypowe podmioty administrujgce..., [W:]
Podmioty administracji publicznej..., s. 219.
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»ktora w efektywny sposdb moze realizowac zadania publiczne w pewnych obszarach
zycia spotecznego 1 gospodarczego”. Jak podkreslaja autorzy, owa ewolucja nie zostala

jeszcze zakonczona, jednak widoczny jest jej przyjety kierunek®’.

Podobnego zdania
jest takze J. Jagielski, w opinii ktérego doskonalenie agencji powinno przebiegac
z uwzglednieniem problematyki kadrowej, finansowej oraz ,,podporzadkowania
politycznego”. Kluczowe jest jednak przejrzyste i racjonalne merytorycznie prawo,
wczytelne od strony legislacyjnej”®®. Zakwalifikowanie agencji do jednostek sektora
finanséw publicznych niewatpliwie przyczynito si¢ do nadania im status podmiotow
wyodrebnionych w sferze finansow publicznych 1 przypisania obowigzkow
wynikajacych z prowadzenia gospodarki finansowej. Powyzsze rozwigzanie stanowi
wyrazny krok w przypisaniu tym podmiotom ,,wlasnej tozsamos$ci”’, o ktoérej mowa
powyzej.

Za stuszne nalezy uzna¢ inne stwierdzenie J. Jagielskiego, iz agencje o statusie
panstwowych 0sob prawnych albo jednostek organizacyjnych posiadajacych osobowosé
prawnag to ,najszersza 1 najbardziej zrdznicowana grupa agencji rzqdowych”sgg.
Zroznicowanie dotyczy m.in. tresci ich statutow. Zgodnie z ustawg o f.p. (art. 19 ust. 2)
Rada Ministrow moze okreslic elementy ktoére powinien zawiera¢ statut, majac
na uwadze potrzebg zapewnienia jednolitej i przejrzystej organizacji wewnetrznej
agencji pod wzgledem instytucjonalnym. Jak dotad, rozporzadzenie w tym zakresie nie
zostalo wydane. Zdaniem M. Glucha, taki akt prawny jest szczegdlnie potrzebny.
Statut agencji powinien zawiera¢ przepisy o charakterze organizacyjnym, natomiast ich
tre$¢ nie powinna powielac si¢ 1 pozostawaé w sprzecznosci z przepisami odpowiednich
ustaw®?.

Kwestia odpowiedzialnosci za dziatalno$¢ agencji zarowno Prezesow agencji,
jak 1 czlonkéw organdéw kolegialnych jest w literaturze przedmiotu pomijana,
cho¢ stanowi¢ powinna jeden z podstawowych dylematow doktryny przy omawianiu
problematyki agencji. Powyzszej kwestii nalezaloby poswieci¢c wiec oddzielne
opracowanie. Nalezy zwroci¢ uwage, iz na gruncie ustaw powotujacych agencje

powinny by¢ sprecyzowane w sposob jednolity przestanki odpowiedzialno$ci

87 p_ Wajda, A. Wiktorowska, Agencje..., [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.),
Podmioty..., s. 406.

88 ). Jagielski, Agencje rzqdowe jako instrumenty realizacji zadan parstwa w dziedzinie rolnictwa
i obszarow wiejskich (kilka refleksji), [w:] P. Litwiniuk, Kwestia agrarna. Zagadnienia prawne
i ekonomiczne, Fundacja Programéw Pomocy dla Rolnictwa, Warszawa 2016, s. 85.

89 3. Jagielski, Administracja centralna, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, s. 176.

89 M. Gtuch, Reorganizacja w sektorze finanséw publicznych, [w:] W. Lachiewicz (red.), Finanse
publiczne. Praktyka stosowania nowej ustawy..., s. 107.
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za realizacje zadan, zarowno przez Prezesa agencji, ale rowniez cztonkéw rad,
ktore jak wykazano nie zawsze majg wylacznie nadzorczy charakter. Jak bowiem
zauwaza B. Popowska, nalezy poszukiwa¢ rozwigzan modelowych dla agencji, szeroki
zakres niejasnych rozwigzah prawnych ,sprzyja zacieraniu rozdzialu zadan
i rozmywaniu odpowiedzialnosci za ich wykonanie”®*,

Nalezy odnotowac, ze w piSmiennictwie toczy si¢ dyskusja nad upodabnianiem
agencji rzagdowych do spotek prawa handlowego. E. Kosinski postuluje wzmocnienie
kompetencji rad nadzorczych na podobienstwo kompetencji analogicznych organow
w spotkach kapitalowych oraz wzmocnienie uprawnien nadzorczych organow
administracji panstwowe]j (rozdzielenie kompetencji nadzorczych pomiedzy rady
nadzorcze oraz organy panstwowe w celu uzupelnienia si¢ ich uprawnieﬁ)842.
Jednak M. Szewczyk podkresla, iz nie ma potrzeby, aby agencje byly tworzone
w formie spoélek prawa handlowego, poniewaz decydujacy powinien by¢ cel ich
powstawania. Jezeli dzialalno$¢ agencji nie jest nastawiona na zysk albo
gospodarowanie mieniem (i jego pomnozenie), nie powinna ona by¢ zorganizowana
w formie spotki. Generowanie zysku przez spotke wynika bezposrednio z przepisow
k.s.h. a wicc sa to podmioty, od ktorych nalezy oczekiwaé osiagania zysku®®.

Polemike w literaturze wywotuje zakres zadan przypisywanych agencjom.
J. Jagielski zadaje pytanie ,,Czy agencje dysponuja swoim - charakterystycznym dla
nich jako swoistych jednostek organizacyjnych - obszarem zadan i kompetencji?”.
Zdaniem autora, nie mozna okresli¢ takiej sfery zadan®*, Niewatpliwie shusznos¢
nalezy przypisa¢ stwierdzeniu M. Szewczyk, 1z ,zadania publiczne sg zmienne
w czasie”. Zmienno$¢ wynika z rozwoju cywilizacyjnego, przemian ustrojowych,
demokratyzacji, globalizacji oraz dostosowywaniu polskiego prawa do prawa Unii
Europejskiej. Ewolucja zadan publicznych powoduje powstawanie efektow ilosciowych
(zwigkszenie liczby zadan) oraz jakosciowych (zmiana jakoSci sposobu realizowanych

zadan)®*

. Nalezy przewidywa¢ tworzenie kolejnych agencji bedacych panstwowymi
osobami prawnymi, wyspecjalizowanych w realizowaniu zadan publicznych o bardzo

waskim zakresie przedmiotowym (w szczegolnosci administracyjnym). Przyktadowo,

81 B Popowska, Agencje rzgdowe..., [w:] Kierunki Rozwoju Prawa Administracyjnego..., s. 216-217.

82 5 Kosinski, Realizacja zdan..., s. 47.

83 M. Szewczyk, Agencje..., s. 187.

844 1. Jagielski, Status prawny..., [w:] Granice wolnosci gospodarczej..., s. 73.

85 M. Szewczyk, Agencje..., s. 92, [za:]] E. Knosala, Problemy teorii zadar publicznych (Szkic
z nauki administracji), [w:] A. Litynski, M. Mikotajczyk, T. Adamczyk, A. Dragon, W. Organi$ciak
(red.), Parstwo, prawo, spoleczerstwo w dziejach Europy Srodkowej. Ksiega jubileuszowa dedykowana
Profesorowi Jozefowi Ciggwie w siedemdziesieciolecie urodzin, Katowice - Krakow 2009, s. 322-333.
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prowadzone s3 prace nad projektem ustawy o Polskiej Agencji Geologicznej,
odpowiedzialnej za realizacj¢ zadan panstwa w obszarze geologii. Instytucja miataby
peli¢ funkcje ,,gospodarza polskich zt6z surowcow” oraz ,,struktur geologicznych
(przestrzeni geologicznej)”. Interesujgcym zabiegiem projektodawcy jest nadanie
Prezesowi agencji statusu funkcjonariusza publicznego w $§wietle przepisOw prawa
karnego®®. Postuluje sic takze powolanie agencji odpowiedzialnej za przeprowadzanie
postepowan przetargowych na zakup uzbrojenia dla wojska polskiego. Autorzy
ekspertyzy Koncepcja powotania Agencji Uzbrojenia zwracajg uwage na polski system
instytucjonalno-prawny pozyskiwania sprzgtu oraz uzbrojenia dla Sit Zbrojnych RP
skladajacy si¢ z wielu podmiotow administracji cywilnej oraz wojskowej
o rozproszonych kompetencjach. W zwigzku z tym planowane jest skoncentrowanie
w ramach jednego podmiotu kompetencji dotychczas nalezacych do: Inspektoratu
Uzbrojenia (potencjat tej instytucji miatby stanowic¢ ,baze” dla przyszlej agencji),
Inspektoratu  Wsparcia Sit Zbrojnych (odpowiedzialny za utrzymanie i proces
uzytkowania w odpowiedniej kondycji sprzetu wojskowego dla armii) oraz Inspektoratu
Implementacji Innowacyjnych Technologii Obronnych. Ponadto nowo powotana
agencje przejetaby zadania NCBiR w zakresie przeprowadzania konkurséw na projekty
B+R w obszarze obronnos$ci oraz bezpieczenstwa panstwa, jak rowniez zadania AMW
w zakresie wycofywania oraz sprzedazy i utylizacji przestarzatego sprze¢tu wojskowego.
Wreszcie agencja przejetaby réwniez zadania Ministerstwa Rozwoju (obecnie
Ministerstwo Przedsigbiorczosci 1 Technologii) w zakresie promowania polskiego
przemystu obronnego na rynkach zagranicznych®"’.

Zdaniem M. Szewczyk, jednym z gtownych argumentow krytykow dziatalnos$ci
agencji jest finansowanie ich dziatalno$ci. Autorka postuluje, aby zwigkszy¢ kontrole
parlamentu nad dochodami i wydatkami agencji. Zauwaza rowniez, iz zlikwidowanie
agencji miatoby negatywny wplyw na efektywnos$¢ realizowanych zadan publicznych,
jak rowniez sktaniatoby do powiekszania struktur ministerialnych. Prowadziloby to
jednak do zwigkszenia wydatkow budzetowych. Dodatkowo problematyczna si¢ staje

si¢ kwestia powolania nastgpcoOw prawnych tych podmiotow, ktore kontynuowalyby juz

846 Opinia z 26 stycznia 2018 r. o projekcie ustawy o Polskiej Agencji Geologicznej aut. Rady
Legislacyjnej przy Prezesie RM, https://radalegislacyjna.gov.pl/dokumenty/opinia-z-26-stycznia-2018-r-
0-projekcie-ustawy-0-polskiej-agencji-geologicznej [dostep na dzien : 15.12.2018 r.].

87 F. Seredynski, W. Pawtuszko, Koncepcja powolania Agencji Uzbrojenia, Eksperci Zwiazku
Pracodawcow i Przedsigbiorcow Przemystu Obronnego SLS Seredynski, Sandurski, Kancelaria Radcow
Prawnych SP. P, Warszawa, marzec 2017, s. 23. Przedmiotem dyskusji w mediach jest takze utworzenie
agencji dzialajacej w obszarze cyfryzacji, ktora przejetaby czgs¢ zadan Ministerstwa Cyfryzacji.
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rozpoczete zadania®®. Wiaczenie parlamentu w kontrolg¢ agencji jest interesujacym
rozwigzaniem prawno-instytucjonalnym umozliwiajacym weryfikacje wydatkowania
srodkow agencji przez organ odpowiedzialny za przyjecie ich budzetow na podstawie
ustawy budzetowej. Dotad nie wypracowano narzedzi na gruncie obowigzujacych
przepisdbw prawa umozliwiajacych parlamentowi wykonywanie —takiej kontroli®*.
Komisje sejmowe rozpatruja analizy wykonania budzetu przez NIK.
Na uwage zastuguja prace Komisji Finanséw Publicznych, ktora przedktada Sejmowi
projekt uchwaty w sprawie sprawozdania z wykonania budzetu oraz absolutorium dla
Rady Ministrow. W przypadku sprawozdania z wykonania budzetu za 2016 r., zostalo
ono pozytywnie zaopiniowane przez Komisj¢ Gospodarki i Rozwoju z wyjatkiem planu
finansowego PAK®*’ Mimo to Komisja Finansow Publicznych przeglosowata
pozytywne wykonanie tegoz planu mimo nieprawidtowos$ci zgloszonych przez NIK®?,
Sejm w uchwale zobowigzal jedynie dysponentow czesci budzetowych do podjecia
dziatan majacych na celu usunigcie nieprawidtowosci.

Odmienne stanowisko w kwestii kontroli wydatkowania $rodkéw przez agencje
przedstawiaja M. Wierzbowski i A. Wiktorowska. Autorzy zwracajac uwage na relacje
ustrojowe migdzy organami panstwa oraz nietypowymi podmiotami administrujgcymi
wskazuja na konieczno$¢ uksztaltowania kontroli realizowanej przez Rad¢ Ministrow
1 objecie nig podmiotdw administrujacych wchodzacych w sktad rzadowego segmentu

aparatu administrujacego®*?.

Powyzsze rozwigzanie powodowaloby dublowanie
kompetencji, poniewaz zadania kontrolne mogg realizowa¢ inne organy administracji
rzadowej: Prezesi RM oraz wilasciwi ministrowie. W tym wzgledzie uzasadnione jest
przyznanie kompetencji Radzie Ministrow do zwrdcenia si¢ do wskazanych powyzej
organdOw z inicjatywa przeprowadzenia kontroli, a nastepnie udost¢pnienia ich

wynikow.

848 M. Szewczyk, Agencie..., s. 184-185.

89 W. Odrowaz-Sypniewski, poddajac analizie art. 95 ust. 2 Konstytucji dotyczacy kontroli Sejmu nad
Rada Ministrow zauwaza, iz funkcje kontrole Sejmu nalezy ujmowac szeroko jako uprawnienie tego
organu wladzy ustawodawczej do pozyskiwania informacji w zakresie dziatalno$ci organow
i instytucji publicznych (W. Odrowaz-Sypniewski, Funkcja kontrolna Sejmu na tle zagadnienia rozdziatu
wladzy publicznej i zasady nadrzednosci konstytucji, [w:] M. Granat (red.), PS, Rok XVI 3(86)/2008,
s. 33).

8090pinia nr 9 Komisji Gospodarki i Rozwoju w sprawie Sprawozdania z wykonania budzetu parnstwa
za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2016 r. dla Komisji Finansow Publicznych uchwalona
na posiedzeniu w dniu 21 czerwca 2017 r., http://www.sejm.gov.pl [dostep na dzien: 10.03.2018 r.].

81 Petny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Finanséw Publicznych (nr 242) z dnia 7 lipca 2017 .
Kancelaria Sejmu, Biuro Komisji Sejmowych, http://www.sejm.gov.pl [dostep na dzien: 10.03.2018 r.].

82 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, s. 110.
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ZAKONCZENIE

W przedmiocie zasadno$ci tworzenia agencji rzadowych oraz ich modelu
organizacyjno-prawnego mozna zaobserwowaé ewolucje pogladéw doktryny prawa
administracyjnego. Tradycjonalistyczne podejscie do koncepcji  administracji
oraz budzaca watpliwosci natura prawna agencji, stanowily bezposrednig przyczyne
krytyki tych podmiotow. Na wstepnym etapie ksztaltowania si¢ konstrukcji prawne;j
byly one uznawane za ,,panstwo w panstwie”, podmioty ktére trwonig srodki publiczne
przy ograniczonej kontroli organow panstwa. Dodatkowo cz¢$¢ autoréow wskazywata,
iz tworzenie nowych podmiotow administrujacych stanowi przyczynek dla postepujace;j
fragmentaryzacji struktury administracji. Wspotczesne stanowisko doktryny nie jest tak
kategorycznie sceptyczne w odniesieniu do shuszno$ci powolywania agencji, jednak
polemika niezmiennie koncentruje si¢ wokot ich ksztattu organizacyjno-prawnego.

Pomimo krytycznych ocen, doprawdy trudno przyjacé zastagpienie agencji innymi
podmiotami, ktére realizowatoby ich zadania (szczegoélnie gospodarcze) w podobne;j
skali oraz ztozono$ci. Z punktu widzenia systemu administracji publicznej agencje
stanowig istotne uzupelienie podmiotow administrujacych do ktorych nalezy zaliczy¢
organy administracji publicznej, zaklady publiczne oraz urzedy centralne.
Agencje bedace panstwowymi osobami prawnymi stanowig takze zasadniczg kategorig
w ogole agencji funkcjonujacych na gruncie polskiego prawa.

Dotychczasowe ewoluowanie formuty prawnej agencji odpowiada koniecznos$ci
realizacji co raz to nowych zadan z zakresu administracji publicznej, doniostych dla
interesu publicznego. Pomimo zréznicowanych funkcji administracji, to wtasnie swoista
»funkcja wykonawcza” jest ich wspdlnym mianownikiem. Nie zmienia to faktu,
1z agencje w szczegolnosci dzigki stosowaniu wiadczych $rodkow dziatania nalezy
uzna¢ za podmioty wykonujace wiadzg publiczng.

W wyniku analiz przeprowadzonych w ramach rozprawy sformutowano
nastepujace konkluzje oraz wnioski de lege ferenda.

Po pierwsze, analiza historycznych uwarunkowan tworzenia poszczegdlnych
agencji pozwala stwierdzi¢, ze s3 one: nastgpcami prawnymi innych zniesionych
agencji, kontynuatorami zadan realizowanych przez wilasciwego ministra lub inne

podmioty wykonujace zadania z zakresu administracji publicznej. Uszczegdlawiajac
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powyzsze, zauwazalna jest sktonno$¢ do koncentracji w obrebie agencji zadan
jednolitych przedmiotowo (przyktadowo PARP, ARiMR). Niewatpliwie powyzszy
zabieg pozwala na uniknig¢cie powielania struktur organizacyjnych o podobnych
zadaniach. Podtrzyma¢ nalezy poglad dominujagcy w literaturze przedmiotu,
przyjmujacy skuteczno$¢ i efektywnos¢ realizowanych zadan jako naczelne przestanki
(prakseologiczne) tworzenia agencji. Istotne s3 takze wymogi wynikajace
z przynalezno$ci do organizacji mig¢dzynarodowych oraz zwigzanie prawem
mie¢dzynarodowym — w tym unijnym. Nie mozna zignorowa¢ faktu, iz zadania
znoszonych agencji sa przenoszone na inne tego typu podmioty. Ustawodawca
postrzega zatem agencje jako najwlasciwszg konstrukcjg prawng ich realizacji.

Po drugie, wskaza¢ nalezy na dezaktualizacje przyjmowanych na gruncie nauki
prawa administracyjnego definicji agencji rzadowych. Taki stan rzeczy nalezy
uzasadnia¢ dynamika zmian materii prawnej ksztaltujacej konstrukcje agencji.
Powstawanie nowych agencji zmienialo podejscie doktryny do pojmowania tych
podmiotéw i powodowato skomplikowanie w uchwyceniu ich istoty. W tym zakresie
konieczne jest podniesienie nast¢pujacych kwestii.

Niewatpliwie doceni¢ nalezy wysilek ustawodawcy polegajacy na zaliczeniu
agencji do katalogu jednostek sektora finanséw publicznych na gruncie przepisow
ustawy o f.p. Niemniej jednak swoistym grzechem pierworodnym byto ustanowienie
tych podmiotow pod nazwg ,,agencje wykonawcze” poniewaz nie odpowiada ona ich
istocie, tj. przynaleznosci do administracji rzagdowej (prawnoustrojowym relacjom
z naczelnymi organami administracji rzagdowej). Ponadto podtrzymano terminologiczny
chaos poniewaz w dalszym ciggu autorzy publikacji naukowych nie stosuja si¢ do
uregulowanej aparatury pojeciowej,

Przyjecie ramowej definicji agencji [wykonawczej] na gruncie art. 18 ustawy
o fp. odpowiada jedynie potowicznie naturze prawnej tych podmiotdéw.
Dodatkowo wskazane w tymze przepisie cechy agencji upodabniajg ich konstrukcje
do panstwowych osob prawnych, o ktorych mowa w art. 9 pkt 14) ustawy o fp.,
ktéore z kolei w swoich nazwach takze postuguja si¢ okresleniem ,agencja”.
Jak wskazano, obie kategorie podmiotow rdznig si¢ zasadami prowadzenia gospodarki
finansowej. Z uwagi na powyzsze nalezy negatywnie oceni¢ brak konsekwencji
ustawodawcy w ustaleniu cech obu kategorii podmiotdéw oraz stosowanym

nazewnictwie co niewatpliwie komplikuje klasyfikowanie tych podmiotow.
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Warunkiem sine qua non stato si¢ zatem przesadzenie w ramach niniejszej
dysertacji o zakresie pojecia ,,agencja rzadowa”. Jak wykazano, definicja 0 mieszanym
charakterze (przedmiotowo-podmiotowym), powinna akcentowa¢ charakter zadan,
ktorymi Y] zadania publiczne, wykorzystywanie publicznoprawnych
1 prywatnoprawnych form dziatania oraz nadzor i kontrole sprawowang w szczegdlnosci
przez Prezesa RM oraz wlasciwych ministrow. Zaproponowane sktadowe pojgcia
»agencje rzagdowe” stanowig pewne uniwersum, ktore bedzie mozna stosowa¢ takze do
innych tego typu podmiotéw powstajacych w przysziosci.

Po trzecie, jednym z celéw niniejszej rozprawy bylo udzielenie odpowiedzi
na pytanie dotyczace stopnia samodzielnosci agencji od naczelnych organow
administracji rzadowej. Elementami ksztaltujacymi tres¢ i zakres samodzielno$ci
prawnej 1 faktycznej agencji sa: ustalenie struktury organizacyjnej, kreacja organow,
planowanie i finansowanie dziatalno$ci, mienie panstwowe, realizacja zadan
publicznych i ponoszenie odpowiedzialnosci z tego tytutu. Kluczowe znaczenie w tym
zakresie ma uregulowanie $rodkdw nadzoru, ktére wyznaczaja granice samodzielnosci.
Przeprowadzone analizy prawne prowadza do ogoélnego wniosku, iz agencje pomimo
posiadania statusu o0s6b prawa publicznego (podmiotowo$¢ wynikajaca z prawa
administracyjnego) oraz wyposazenia w o0sobowo$¢ prawng, charakteryzuja si¢
ograniczong samodzielnoscia wzgledem organéw nadzorczych. Nie mniej jednak
nadzor wypracowany w przepisach prawa ma niejednolita intensywnos$¢ 1 zakres
(niekiedy przyjmuje posta¢ kierownictwa), zatem organ nadzorczy w zaleznosci
od agencji moze przyktadowo posiadac silniejszg lub stabsza pozycje prawna wzgledem
ich Prezesa.

Po czwarte, nalezy zauwazy¢, iz konstrukcje prawng agencji cechuje szczegdlna
natura (osobliwo$¢) prawna. Z jednej strony, w ramach niniejszej rozprawy ustalono
wspolny zestaw wyznacznikow, ktoéry pozwala zindywidualizowaé ich charakter
prawny. Tym sposobem agencje nalezy odrézni¢ od innych podmiotéw prawa
publicznego funkcjonujgcych w przestrzeni prawne prawno-instytucjonalnej.

Pomimo to, przeprowadzona analiza pozwala ustali¢ rdwniez pewne
podobienstwa rozwigzan prawnych agencji do innych pomiotoéw administrujacych.
W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym potwierdzono, ze agencje nie sg organami
administracji publicznej, jednak niektérzy z Prezesow, pelnia funkcje organdéw
administracji z uwagi na posiadane kompetencje do wydawania decyzji

administracyjnych (stosowania $rodkéw wiladczych i przymusu administracyjnego).
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Konstrukcja organizacyjna agencji przypomina takze urzad centralny (aparat
pomocniczy rozumiany jako substrat osobowy i organizacyjny z kierownikiem na czele)
natomiast powotanie organow kolegialnych (rad nadzorczych) w czeSci agencji
upodabnia je do spdtek prawa handlowego. R. Hausner w okresie miedzywojennym
w odniesieniu do rozrastania si¢ podmiotow administrujacych, uzyl okreslenia
,pstrokacizna organizacyjna”®. Sformutowanie to mimo uptywu wielu lat, pozostaje
na aktualnos$ci w odniesieniu do organizowania agencji rzagdowych.

Po piate, zastrzezenia nalezy zgtosi¢ do przyjetej struktury organéw agencji.
W aktualnym stanie prawnym Prezesi mogg posiada¢ kompetencje organu administracji
publicznej na gruncie prawa administracyjnego oraz realizuja zadania organu
zarzadzajacego (quasi menadzerskiego). Z kolei organ kolegialny o funkcjach
nadzorczych ustanowiono de facto jedynie w PARP, AMW, PAK oraz NCN.
Zaadoptowanie w strukturze agencji organu nadzorczych charakterystycznych na spotek
prawa handlowego nalezy oceni¢ jednoznacznie krytycznie. Przede wszystkim nie ma
praktycznego uzasadnienia ustanawianie tychze organow jezeli to wilasnie Prezes RM
1 wlasciwy minister realizujag zadania nadzorcze i kontrolne wobec agencji 1 jej
organéw. Majac na wzgledzie powyzsze, konieczne jest podjecie prac legislacyjnych
znoszacych rady nadzorcze. Prezeséw agencji w realizacji zadan wspomagatyby organy
kolegialne wytacznie o doradczym charakterze powotywane na podstawie aktow
kierownictwa wewnetrznego wydanych przez Prezesa lub wlasciwego ministra
(komitety sterujace lub zespoty 1 grupy robocze).

Po szoste, uwarunkowania normatywne zadan, tj. tre§¢ zadan okreslona
w normach prawnych (zadaniowych), instrumenty i sposoby ich realizacji maja
zroznicowany charakter prawny. Nie jest mozliwe wskazanie swoistego wycinka
dziatalno$ci administracji wykonywanej przez te podmioty (jak w przypadku np.
zaktadéw publicznych). Wystarczy wspomnie€, iz prowadzone sg prace legislacyjne
nad utworzeniem agencji wykonawczej — Polskiej Agencji Geologicznej
oraz panstwowej osoby prawnej w rozumieniu art. 9 pkt 14) ustawy o f.b. — Agencji
Badan Medycznych. Przyporzadkowanie agencjom niewzruszalnego katalogu zadan,

immanentnego jedynie tym podmiotom byloby rozwigzaniem niepraktycznym z uwagi

83 Sformutowanie przytacza: M. Stahl, Zagadnienia ogélne, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrobel (red.), Podmioty administrujgce, S. 27, [za]] Organizacja administracji rzqdowej,
projekt opracowany przez R. Hausnera, Materiaty komisji dla usprawnienia administracji publicznej przy
Prezesie Rady Ministrow, Tom 1V, Warszawa 1932, s. 15.
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na rozszerzanie si¢ sfery zadan administracji publicznej. Niezmienne jest jednak
wpisywanie si¢ tychze zadan w kompetencje Prezesa RM lub wiasciwych ministrow.

Po si6édme, w niniejsze] rozprawie wskazano porozumienie zawierane
z wlasciwym ministrem jako form¢ prawng przekazywania zadan agencjom.
Prima facie nalezatloby nada¢ jej walor porozumienia administracyjnego, zatem
niewladczej formy dziatania o konotacjach cywilnoprawnych. Ustalenia poczynione
w rozprawie wskazujg jednak, iz w ustawodawstwie unormowano szczegolny rodzaj
porozumienia, ktorego strony cechuje uktad podporzadkowania.

Dodatkowo na gruncie ustawodawstwa nie zawsze dookre$lana jest prawna
form¢ wykonywania zadan zleconych. Z uwagi na powyzsze, nalezy zglosi¢ postulat
dotyczacy konieczno$ci wypracowania rozwigzan prawnych, ktore w sposob precyzyjny
beda okreslaty $rodki ich realizacji.

Po oOsme, nalezy zauwazy¢, ze rozszerzanie sfery zadan agencji
oraz odpowiadajagcych im prawnych form dziatania stanowi odzwierciedlenie
przeobrazen samej administracji. Wyrazem takiego stanu rzeczy jest stosowanie
zar6wno form administracyjnoprawnych oraz w rownym stopniu cywilnoprawnych.
Uwage zwraca, iz ustawodawca zaproponowal szczegdlng formg umowy
cywilnoprawnej, tj. umowe 0 dofinansowanie. zawierang z beneficjentami projektow
UE (posiada elementy wtadcze). W obszarze dziatania agencji rzadowych stosowane sg
zatem formy prawne o specyficznym charakterze, stanowigce odejscie od ich
,klasycznego” rozumienia przyjetego w doktrynie prawa.

Po dziewiate, w Swietle przepisow powolujacych agencje zastrzezenia budzi
mozliwo$¢ pociagniecia do odpowiedzialnosci administracyjnej agencji w kontek$cie
sposobu i stopnia realizowanych zadan (naruszenia norm zadaniowych).
Nalezy zauwazy¢, iz odpowiedzialno$¢ przypisana panstwowej osoby prawnej
na gruncie k.c. stanowi¢ moze punkt wyjscia dla dookre§lania odpowiedzialnosci
na gruncie przepisOw prawa administracyjnego (charakterystyczne rozwigzanie
dla agencji dystrybuujacych $rodki z funduszy UE). Pafstwowe osoby prawne bedac
podmiotami o prawnej i organizacyjnej odrgbnosci powinny ponosi¢ konsekwencje
swojej dziatalnos$ci jednak w przypadku tychze agenciji jest to odpowiedzialnos¢ Skarbu
Panstwa.

Po dziesiate, nalezy zauwazy¢, iz o ile na gruncie ustawodawstwa procedura
powolania Prezesa agencji zostala uregulowana w sposdb wyczerpujacy,

o tyle zastrzezenia nalezy odnie$¢ do kwestii odwotlania Prezesow. Ustawodawca
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w przypadku czeSci agencji nie unormowal prawnych i1 faktycznych przestanek
odwotania. Jest to niewatpliwie stabo$¢ regulacji, ktora nie pozwala na sformutowanie
stwierdzenia, iz na gruncie przepisOw prawa Prezes ponosi odpowiedzialnosci
za wykonywane kompetencje i realizowane zadania. Prezes jest kluczowym organem
agencji odpowiadajagcym za prowadzenie gospodarki finansowej, realizowane przez
agencje cele oraz zadania. Przykladowym rozwigzaniem prawnym w tym zakresie
mogloby by¢ np. odwotanie Prezesa z tytutu nienalezytego wykonywanie obowigzkow
wynikajacych z przepisow prawa, odrzucenie przez organ nadzorczy sprawozdania
z dziatalnosci agencji lub sprawozdania finansowego.

Po jedenaste, w przepisach prawa wypracowano system organdw i instytucji
wykonujacych kontrole, ktory nalezy uzna¢ za spojny i adekwatny. Nie mniej jednak
konieczne jest wzmacnianie §rodkow nadzorczych przystugujacych naczelnym organom
administracji rzadowej w odniesieniu do agencji i jej organow. Tenze postulat
zglaszany przez przedstawicieli doktryny prawa pozostaje nadal aktualny, czego
potwierdzeniem s3 m.in. nieprawidlowosci wykazywane w kontrolach NIK.
Uzasadnione jest aby prace legislacyjne nad kolejnymi agencjami oraz nowelizacje
dotychczasowych ustaw byly ukierunkowane na rzecz ujednolicania rozwigzan
prawnych.

W tym zakresie niewatpliwie wskazane jest wypracowanie wytycznych
ustalajacych niewtadcze S$rodki sprawowania nadzoru w odniesieniu do wszystkich
agencji. Wytyczne, majace niewigzacy charakter, stanowityby istotne uzupehienie
ustawodawstwa w  zakresie systemowych rozwigzan nadzoru personalnego
i merytorycznego wykonywanego przez organy nadzorcze (np. poprzez
konkretyzowanie zasad oceny 0sob petnigcych funkcje Prezesoéw 1 ich zastgpcéw majac
na wzgledzie realizacj¢ zadan agencji). Z tym zwigzana jest konieczno$¢ unormowania
delegacji ustawowej do wydania wytycznych. W upowaznienie ustawowe powinien by¢
wyposazony Prezes RM bedacy organem sprawujacym ogolny nadzér nad administracja
rzadowa. Rozwigzania przewidziane w wytycznych nie naruszalyby wyodrebnienia
organizacyjnego agencji z tytulu ich wyposazenia w osobowo$¢ prawna.
Przyktadem stosowania ,soft law” przez agencje sg Wytyczne w zakresie
kwalifikowalnosci wydatkow w ramach Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spojnosci na lata

2014-2020. Ponadto, nie sposdb poming¢, iz podobne rozwigzanie zastosowano poprzez
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przyjecie Standardow kontroli w administracji rzqdowej, wspierajacych postepowanie
kontrolne ktérego rezim prawny okreslono w ustawie o k.a.rz.%>,

Po dwunaste, kontynuujac powyzszy watek, nalezy sformutowac¢ konkluzje,
1z niewatpliwym problemem uwarunkowan normujacych agencj¢ jest ich niejednolity
ksztatt 1 zakres. Uwzgledniajac zindywidualizowang ,,0sobliwo$¢” kazdej z agencji
wyrazajaca si¢ specyficznymi zadaniami i prawnymi formami ich realizacji, prace
legislacyjne powinny by¢ prowadzone na rzecz standaryzacji oraz jednolitosci
organizacji 1 funkcjonowania tych podmiotow. W szczegdlnosci konieczne jest
wykonanie upowaznienia ustawowego Rady Ministrow, o ktérym mowa w art. 19 ust. 2
ustawy o f.p. Upowaznienie wskazuje mozno$¢ wydania rozporzadzenia okreslajacego
wymogi, jakie powinien spetnia¢ statut agencji celem zapewnienia jednolitej organizacji
wewnetrznej agencji.

Reasumujac, wskaza¢ nalezy, iz w obrebie administracji publicznej umacnia si¢
pozycja podmiotéw administracyjnych o funkcjach wykonawczych. W najblizszych
latach nalezy spodziewa¢ si¢ powstawania kolejnych agencji rzadowych, ktérych
dziatalno$¢ powinna konsolidowa¢ zadania i kompetencje rozproszone miedzy rdzne
organy i instytucje. Konieczne jest aby racjonalizacja struktury podmiotowej
administracji uwzgledniata zobowigzanie prawodawcy do ksztattowania w sposob
ujednolicony materii prawnej okreslajacej organizacje i dziatalno$¢ nowopowstatych

agencji o wspolnych cechach rodzajowych.

%4 Pismo KPRM z dnia 31 sierpnia 2017 r, znak: COA.ZKK.580.9.2017.MG
https://bip.kprm.gov.pl/kpr/bip-kancelarii-prezesa/kontrola-i-nadzor/dokumenty/standardy-kontroli-w-
ad/4269,Standardy-kontroli-w-administracji-rzadowej.html [dostep na dzien 19.02.2018 r.].
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Zrodia

1. Akty normatywne

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 Nr 78,
poz. 483, ze zm. i ze sprost.).

Rozporzadzenia Komisji (WE) nr 70/2001 z dnia 12 stycznia 2001 r. w sprawie
zastosowania art. 87 i 88 Traktatu WE w odniesieniu do pomocy panstwa
dla matych i $rednich przedsigbiorstw (Dz.Urz. WE L 10 z 2001 r., str.
33).

Rozporzadzenie Rady (WE) nr 58/2003 z dnia 19 grudnia 2002 r. ustanawiajace statut
agencji wykonawczych, ktorym zostang powierzone niektore zadania

W zakresie zarzadzania programami wspolnotowymi (Dz.Urz. UE. L 11

22003 ., str. 1).

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (tekst
jedn.: Dz.U. z 2018 r. poz. 2096).

Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (tekst jedn.: Dz.U. z 2018 r. poz.
1025).

Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postgpowania cywilnego (tekst jedn.:
Dz.U. z 2018 r. poz. 1360).

Ustawa z dnia 7 marca 1950 r. o Urzgdzie Rezerw Panstwowych (Dz.U. Nr 10, poz.
103 z p6zn. zm.).

Ustawa z 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji (tekst

jedn.: Dz.U. z 2018 r. poz. 1314).

Ustawa z dnia 29 marca 1972 r. o utworzeniu Panstwowej Rady Gospodarki

Materiatowej (Dz.U. Nr 11, poz. 85).

Ustawa z dnia 27 marca 1976 r. o utworzeniu urzgdu Ministra Gospodarki
Materiatowej (Dz.U. nr 12 poz. 71).

Ustawa z dnia 28 lipca 1983 r. o Polskiej Agencji Prasowej (Dz.U. nr 44 poz. 202
z poézn. zm.).

Ustawa z dnia 31 stycznia 1989 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny (tekst jedn.:
Dz.U. z 2014 r. poz. 121).
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http://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtguydmojygm2a

Ustawa z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi

Skarbu Panstwa (tekst jedn.: Dz.U. z 2018 r. poz. 91).

Ustawa z 29 grudnia 1993 r. o utworzeniu Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji
Rolnictwa (tekst jedn.: Dz.U. z 2005 r. Nr 31, poz. 264).

Ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (tekst jedn.: Dz.U.
z 2017 r. poz. 524).

Ustawa z dnia 5 stycznia 1995 r. o fundacji - Zaktad Narodowy imienia Ossolinskich
(tekst jedn.: Dz.U. z 2017 r. poz. 1881).

Ustawa z dnia 22 czerwca 1995 r. o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej

Polski (tekst jedn.: Dz.U. z 2018 r. poz. 133).

Ustawa z dnia 30 maja 1996 r. o rezerwach panstwowych oraz zapasach

obowigzkowych paliw (tekst jedn.: Dz.U. Nr 24, poz. 197).

Ustawa z dnia 30 maja 1996 r. o gospodarowaniu niektéorymi skladnikami mienia
Skarbu Panstwa oraz o Agencji Mienia Wojskowego (tekst jedn.: Dz.U.
z 2013 r. poz. 712).

Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o zasadach wykonywania uprawnien przystugujacych

Skarbowi Panstwa (tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r. poz. 154).

Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow (tekst jedn.: Dz.U. z 2012 r. poz.
392).

Ustawa z dnia 20 lutego 1997 r. o fundacji - Centrum Badania Opinii Spotecznej
(Dz.U. z 1997 r. Nr 30, poz. 163 z pdzn. zm.).

Ustawa z dnia 31 lipca 1997 r. o Polskiej Agencji Prasowej (tekst jedn.: Dz.U.
z 2017 r. poz. 643).

Ustawa z dnia 4 wrze$nia 1997 r. o dzialach administracji rzadowej (tekst jedn.:
Dz.U. z 2018 r. poz. 762).

Ustawa z dnia 9 listopada 2000 r. o utworzeniu Polskiej Agencji Rozwoju
Przedsiebiorczosci (tekst jedn.: Dz.U. z 2019 r. poz. 310).

Ustawa z dnia 29 listopada 2000 r. Prawo atomowe (tekst jedn.: Dz.U. z 2018 r. poz.
792).

Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony Srodowiska (tekst jedn.: Dz.U.
Dz. U.z 2018 r. poz. 799).

278


http://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilruguytcojwgqya
http://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtg4ytgmzsge2dm
http://prawo.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU20180000792
http://prawo.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU20180000792

Ustawa z dnia 8 maja 2002 r. o likwidacji Polskiej Agencji Rozwoju Regionalnego
oraz 0 zmianie ustawy o zasadach wspierania rozwoju regionalnego
i ustawy o utworzeniu Polskiej Agencji Rozwoju Przedsi¢biorczo$ci
(Dz.U. 2002 Nr 66, poz. 596).

Ustawa z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji
Wywiadu (tekst jedn.: Dz.U. z 2017 r. poz. 1920).

Ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo 0 ustroju sagdéw administracyjnych (tekst jedn.:
Dz.U. z 2017 r. poz. 2188).

Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postgpowaniu przed sgdami
administracyjnymi (tekst jedn.: Dz.U. z 2018 r. poz. 1302).

Ustawa z dnia 19 grudnia 2003 r. o organizacji rynkdw owocdw 1 warzyw oraz rynku

chmielu (tekst jedn.: Dz.U. z 2018 r. poz. 1131).

Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o organizacji niektorych rynkéw rolnych (tekst jedn.:

Dz.U. z 2018 r. poz. 945).

Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny
finans6w publicznych (tekst jedn.: Dz.U. z 2018 r. poz. 1458).

Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2005 nr 249 poz.
2104 z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (tekst jedn.:
Dz.U. z 2018 r. poz. 1307).

Ustawa z dnia 9 maja 2008 r. o Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa
(tekst jedn.: Dz.U. z 2017 r. poz. 2137).

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. Przepisy wprowadzajace ustawe¢ o finansach
publicznych (Dz.U. Nr 157, poz. 1241 z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn.: Dz.U. z 2017 r.
poz. 2077).

Ustawa z dnia 30 kwietnia 2010 r. o zasadach finansowania nauki (tekst jedn.: Dz.U.
z 2018 r. poz. 87).

Ustawa z dnia 30 kwietnia 2010 r. o Narodowym Centrum Badaf i Rozwoju (tekst

jedn.: Dz.U. z 2018 r. poz. 1249).

Ustawa z dnia 30 kwietnia 2010 r. o Narodowym Centrum Nauki (tekst jedn.: Dz.U.
z 2018 r. poz. 947).
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Ustawa z dnia 29 pazdziernika 2010 r. 0 rezerwach strategicznych (tekst jedn.: Dz.U.
z 2017 r. poz. 1846).

Ustawa z dnia 25 listopada 2010 r. o Centralnym Os$rodku Badania Odmian Ro$lin
Uprawnych (tekst jedn.: Dz.U. z 2017 r. poz. 2109).

Ustawa z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rzadowej (Dz.U. Nr 185,
poz. 1092).

Ustawa z dnia 9 listopada 2012 r. o nasiennictwie (tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz.

633).

Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji programéw w zakresie polityki
spojnosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020 (tekst
jedn.: Dz.U. z 2018 r. poz. 1431).

Ustawa z dnia 26 wrze$nia 2014 r. o Polskiej Agencji Kosmicznej (tekst jedn.: Dz.U.
z 2018 r. poz. 601).

Ustawa z dnia 10 lipca 2015 r. o Agencji Mienia Wojskowego (tekst jedn.: Dz.U.
z 2018 r. poz. 2308).

Ustawa z dnia 5 lutego 2015 r. o platnosciach w ramach systemow wsparcia
bezposredniego (tekst jedn.: Dz.U. z 2018 r. poz. 1312).

Ustawa z dnia 16 grudnia 2016 r. - Przepisy wprowadzajace ustawe o zasadach
zarzadzania mieniem panstwowym (Dz.U. z 2016 r. poz. 2260).

Ustawa z dnia 16 grudnia 2016 r. o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym (tekst
jedn.: Dz.U. z 2018 r. poz. 1182).

Ustawa z dnia 10 lutego 2017 r. o Krajowym Os$rodku Wsparcia Rolnictwa (tekst
jedn.: Dz.U. z 2018 r. poz. 1154).

Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania

administracyjnego oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 935).

Ustawa z dnia 7 lipca 2017 r. o wykonywaniu zadan z zakresu promocji polskiej
gospodarki przez Polska Agencje Inwestycji 1 Handlu Spoétka Akcyjna
(Dz.U. z 2017 r. poz. 1491).

Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2017 r. o Narodowym Instytucie Wolnosci — Centrum

Spoteczenstwa Obywatelskiego (tekst jedn.: Dz.U. z 2018 r. poz. 1813).
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Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. o zasadach uczestnictwa przedsigbiorcow
zagranicznych 1 innych o0sob zagranicznych w obrocie gospodarczym na

terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. poz. 649).
Ustawa budzetowa na rok 2019 z dnia 16 stycznia 2019 r. (Dz.U. z 2019 r. poz. 198).

Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 15 czerwca 2009 r.
w sprawie nadania statutu Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji
Rolnictwa (tekst jedn.: Dz.U. z 2018 r. poz. 668).

Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 21 grudnia 2010 r.
w sprawie nadania statutu Centralnemu Os$rodkowi Badania Odmian

Roélin Uprawnych (Dz.U. Nr 254, poz. 1708).

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 17 czerwca 2015 r. w sprawie nadania

statutu Polskiej Agencji Kosmicznej (Dz.U. poz. 861).

Rozporzadzenie Ministra Obrony Narodowej z dnia 27 grudnia 2016 r. w sprawie

nadania statutu Agencji Mienia Wojskowego (Dz.U. z 2017, poz. 18).

Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 21 kwietnia 2017 r.

w sprawie nadania statutu Krajowemu Osrodkowi Wsparcia Rolnictwa

(Dz.U. z 2017 poz. 840).

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 19 stycznia 2018 r. zmieniajacego
rozporzadzenie w sprawie szczegOtowego zakresu dzialania Ministra

Inwestycji i Rozwoju (Dz.U. z 2018 r. poz. 175).

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 27 czerwca 2018 r. w sprawie
szczegblowego zakresu dzialania Ministra Rolnictwa 1 Rozwoju Wsi
(Dz.U. z 2018 r. poz. 1250).

Uchwata nr 8 Rady Ministrow z dnia 14 lutego 2017 r. w sprawie przyjecia Strategii
na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywa do
2030 r.) (M.P. poz. 260).

Zarzadzenie Ministra Energii w sprawie nadania statutu Agencji Rezerw
Materiatowych z dnia 15 listopada 2017 r. (Dz.Urz. Min. Energii z 2017
r. poz. 18).

Zarzadzenie nr 2 Prezesa Rady Ministréw z dnia 5 stycznia 2016 r. w sprawie nadania
statutu Kancelarii Prezesa Rady Ministréw (tekst jedn.: M.P. poz. 1148

Z pozn. zm.).
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Zarzadzenia nr 2 Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministréw z dnia 12 stycznia 2018 r.
w sprawie nadania Regulaminu organizacyjnego Kancelarii Prezesa Rady
Ministrow.Zarzadzenie nr  166/2018/Z Dyrektora  Generalnego
Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa z dnia 10 pazdziernika 2018 r.
w sprawie zasad, warunkow 1 trybu udzielania przez Krajowy Osrodek
Wsparcia Rolnictwa pozyczek ze $rodkow finansowych uzyskanych

z gospodarowania mieniem Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa.

Zarzadzenie Nr 101/2018 Prezesa Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa
z dnia 20 wrzesnia 2018 r. zmieniajacego Zarzadzenie Nr 121/2017
Prezesa Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa z dnia 15
wrzesnia 2017 r. w sprawie wprowadzenia Warunkéw udziatu
w mechanizmie ,,Administrowanie potencjatem produkcyjnym winorosli
1 wina”.

Decyzja nr 25/2017 Prezesa Agencji Mienia Wojskowego z dnia 9 marca 2017 r.
- Regulamin Organizacyjny Agencji Mienia Wojskowego.

Decyzja nr 16/N/18 Dyrektora Centralnego Os$rodka Badan Odmian Roslin
Uprawnych z dnia 18 lipca 2018 roku w sprawie wzorow formularzy
zwigzanych
z krajowym rejestrem skladanych do Dyrektora Centralnego Osrodka

Badania Odmian Roslin Uprawnych.

Decyzja nr 110/MON Ministra Obrony Narodowej zmieniajaca decyzj¢ w sprawie
wykazu jednostek organizacyjnych podlegtych Ministrowi Obrony
Narodowej lub przez niego nadzorowanych wraz z ich
podporzadkowaniem z dnia 31 sierpnia 2018 r. (Dz. Urz. MON z 2018 r.
poz. 137).

Wytyczne nr 1/2017 Prezesa Agencji Mienia Wojskowego z dnia 17 lutego 2017 r.
w sprawie zasad wykonywania remontéw lokali mieszkalnych przed

ponownym zasiedleniem.
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2. Inne

Analiza wykonania budzetu panstwa i zalozen polityki pienieznej w 2017 r., P/18/001,

Informacja

Informacja

Informacja

Informacja

Informacja

Komunikat

Nr ewid. 88/2018/P/18/001/ KBF, Nr ewid. 89/2018/P/18/002/KBF,
Warszawa 2018.

o wynikach kontroli. Wykorzystanie srodkow publicznych na nauke,
Najwyzsza Izba Kontroli, Nr ewid. 162/2012/P/11/070/KNO, Warszawa
2012.

o wynikach kontroli pn. Gospodarowanie rezerwami strategicznymi,
Najwyzsza Izba Kontroli, Nr ewid. 197/2015/P/15/017/KGP, 2015 r.

0 wynikach kontroli. Komercjalizacja wynikow badan naukowych,
Najwyzsza Izba Kontroli, Nr ewid. 227/2015/P/15/027/KNO, Warszawa
2016.

0 wynikach kontroli wykonania w 2016 r. planu finansowego Polskiej

Agencji  Kosmicznej, Najwyzsza Izba  Kontroli, Nr  ewid.
133/2017/P/17/001/LGD, Warszawa 2017.

o wynikach kontroli wykonania w 2017 r. planu finansowego Polskiej

Agencji Kosmicznej, NIK, Nr ewid. 131/2018/P/18/001/LGD, Warszawa
2018.

Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady pn. ,,Przyszlos¢ agencji

europejskich”, Bruksela, dn. 11.3.2008, KOM (2008)135.

Komunikat Nr 23 Ministra Finans6w z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardow

kontroli zarzadczej dla sektora finansow publicznych (Dz. Urz. Min. Fin.
Nr 15, poz. 84).

Komunikat nr 1/2018 Prezesa Agencji Mienia Wojskowego z dnia 17 pazdziernika

2018 r. w sprawie warto$ci odtworzeniowej 1m? powierzchni uzytkowej
lokalu mieszkalnego obowigzujacej w Agencji Mienia Wojskowego
w roku 2019 r.

Nadzor w administracji rzqgdowej, Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, 2 lipca 2014 r.

Odpowiedzi Komisji na sprawozdanie specjalne  Trybunatu
Obrachunkowego, ,,Powierzenie realizacji  zadan agencjom
wykonawczym: Czy jest fo wlasciwe rozwigzanie?” Bruksela, dnia
7.8.2009 SEK(2009) 1117.
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Opinia nr 9 Komisji Gospodarki i Rozwoju w sprawie Sprawozdania z wykonania
budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2016 r.
dla Komisji Finansow Publicznych uchwalona na posiedzeniu w dniu 21
czerwca 2017 r.

Opinia prawna dotyczaca zakresu i wzajemnej relacji poje¢ ,,nadzor” i ,.kontrola”
na gruncie art. 165 projektu ustawy o finansach publicznych (druk
1181), 2 marca 2009 r.

Opinia o projekcie ustawy o Polskiej Agencji Geologicznej - aut. Rady Legislacyjnej
przy Prezesie RM, 26 stycznia 2018 r.

Pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Finanséw Publicznych (nr 242) z dnia 7
lipca 2017 r. Kancelaria Sejmu, Biuro Komisji Sejmowych.

Pismo KPRM z dnia 31 sierpnia 2017 r., znak: COA.ZKK.580.9.2017.MG.

Rekomendacje Komitetu Ministréw Rady Europy nr R(91)1 z 13 lutego 1991 r.
w sprawie sankcji administracyjnych, [w:] T. Jasudowicz, Administracja
wobec praw cztowieka, Torun 1996.

Sprawozdanie specjalne Trybunatu Obrachunkowego nr 13/2009 pt. Powierzenie
realizacji zadan agencjom wykonawczym: czy jest to wlasciwe
rozwigzanie? (2009/C 279/09).

Sprawozdanie z dzialalno§ci Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa
za 2016 .

Sprawozdanie z dziatalnosci Narodowego Centrum Badan 1 Rozwoju za 2015 rok.

Standardy kontroli w administracji rzadowej z dnia 31 sierpnia 2017 r.

Uzasadnienie dla projektu ustawy o Krajowym Osrodku Wsparcia Rolnictwa (druk
nr 1216), 18 stycznia 2017 r.

Uzasadnienie dla projektu ustawy o Centralnym Osrodku Badania Odmian Roslin
Uprawnych (druk nr 3542), 20 pazdziernika 2010 r.

Uzasadnienie dla projektu ustawy o Agencji Mienia Wojskowego z projektami aktow
wykonawczych (druk 3342), 17 kwietnia 2015 r.

Uzasadnienie dla projektu ustawy o finansach publicznych (druk nr 1181),
20 pazdziernika 2008 r.

Uzasadnienie dla projektu ustawy o Narodowej Agencji Wymiany Akademickiej (druk
nr 1550), 12 maja 2017 r.

Uzasadnienie dla projektu ustawy o Narodowym Instytucie Wolnosci — Centrum

Rozwoju Spoteczenstwa Obywatelskiego (druk nr 1713), 4 lipca 2017 r.
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Uzasadnienie dla projektu ustawy o Narodowym Centrum Badan i Rozwoju (druk nr
1492), 6 marca 2007 r.

Uzasadnienie dla projektu ustawy o Narodowym Centrum Badan i Rozwoju (druk nr
1636), 6 stycznia 2009 r.

Uzasadnienie dla projektu ustawy o Narodowym Centrum Nauki (druk nr 1588),
6 stycznia 2009 r.

Uzasadnienie dla projektu ustawy o Polskiej Agencji Kosmicznej (druk nr 2287),
7 listopada 2013 r.

Wystgpienie pokontrolne z kontroli przeprowadzonej w Agencji Mienia Wojskowego,
Kontrola MON pn. Efekty polgczenia Agencji Mienia Wojskowego
z Wojskowg Agencjg Mieszkaniowg, 28 lutego 2018 r.

Wystgpienie pokontrolne Kancelarii Prezesa RM z kontroli w PAK w zakresie
organizacji i przygotowania do realizacji zadan w okresie od 6 listopada
2014 r. do 12 grudnia 2016 r., COA.WK.583.7.2017.MK, z 14 lipca
2017 r.

Wystgpienie pokontrolne, Wykonanie budzetu panstwa w 2016 r., Najwyzsza Izba
Kontroli, P/17/001.

3. Orzecznictwo

Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego

Wyrok TK z 7 czerwca 1989 r., U 15/88, OTK ZU 1989, poz. 10.

Wyrok TK z 20 pazdziernika 1998 r., K 7/98, OTK ZU 6/1998, poz. 96.
Wyrok TK z 1 grudnia 1998 r., K 21/98, OTK ZU 7/1998, poz. 116.
Wyrok TK z 28 czerwca 2000 r., K 25/99, OTK ZU 5/2000, poz. 141.
Wyrok TK z 4 grudnia 2001 r., SK 18/00, OTK ZU 8/2001, poz. 256.
Wyrok TK z 10 czerwca 2003 r., SK 37/02, OTK ZU 6A/2003, poz. 53.
Wyrok TK z 30 pazdziernika 2006 r., P 36/05, OTK ZU 9A/2006, poz. 129.
Wyrok TK z dnia 15 stycznia 2007 r., P 19/06, OTK ZU 1A/2007, poz. 2.
Wyrok TK z 13 marca 2013 r., K 25/10, OTK ZU 3A/2013, poz. 27.
Uchwata TK z 12 marca 1997 r. W 8/96, OTK ZU 1/1997, poz. 15.
Postanowienie TK z 4 lutego 1998 r., TS 1/97, OTK ZU 2/1998, poz. 17.
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Orzecznictwo Sadu Najwyzszego

Uchwata SN z 14 grudnia 1990 r., IIl CZP 62/90, Legalis (nr 27172).
Uchwata SN z 18 czerwca 1991 r., III CZP 38/91, Legalis (nr 27374).
Uchwata SN z dnia 27 kwietnia 2001 r., IIl CZP 12/01, Legalis (nr 49645).
Wyrok SN z 18 listopada 1993 r., 111 ARN 49/93, Legalis (nr 28321).
Wyrok SN z 22 kwietnia 1994 r., 111 CZP 189/93, Legalis (nr 28586).
Wyrok SN z 26 listopada 2002 r., V CKN 1445/00, Legalis (nr 56747).
Wyrok SN z 2 grudnia 2004 r., VV CK 308/04, Legalis (nr 84525).

Wyrok SN z 6 maja 2011 r., I1 CSK 520/10, Legalis (nr 416082).

Wyrok SN z 4 kwietnia 2012 r., | CSK 8/12, Legalis (nr 464173).

Wyrok SN z 20 stycznia 2015 r., V CSK 122/14, Legalis (nr 1200481).
Postanowienie SN z 18 stycznia 2005 r., WK 22/04, Legalis (nr 67742).
Postanowienie SN z 18 lutego 2005 r., VV CK 774/04, Legalis (nr 92711).
Postanowienie SN z 26 wrzesnia 2012 r., I CSK 722/11, Legalis (nr 548613).
Postanowienie SN z 21 marca 2013 r., 11l CZP 9/13, Legalis (nr 617804).
Postanowienie SN z 18 sierpnia 2017 r., IV CZ 44/17, Legalis (nr 1682609).

Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego

Uchwata NSA z 22 lutego 2007 r., IT GPS 3/06, CBOSA.

Uchwata NSA z 27 pazdziernika 2014 r., Il GPS 2/14, CBOSA.
Wyrok NSA z 9 czerwca 1995 r., IV SA 346/93, CBOSA.

Wyrok NSA z 20 wrze$nia 1996 r., III SA 688/95, CBOSA.

Wyrok NSA oz. w Krakowie z 23 maja 2000 r., Il SA/Kr 623/00, CBOSA.
Wyrok NSA z 11 czerwca 1981 r., SA 820/81, CBOSA.

Wyrok NSA z 2 sierpnia 2000 r., 111 SA 2178/99, LEX (nr 197233);
Wyrok NSA z 8 czerwca 2006 r., Il GSK 63/06, CBOSA.

Wyrok NSA z 21 grudnia 2010 r., Il GSK 1388/10, CBOSA.
Wyrok NSA z 13 grudnia 2013 r., | OSK 1858/13, CBOSA.

Wyrok NSA z 18 sierpnia 2015 r., 11 FSK 2118/13, CBOSA.
Wyrok NSA z 30 czerwca 2016 r., 11 GSK 402/15, CBOSA.

Wyrok NSA z 12 lipca 2016 r., Il FSK 1620/14, CBOSA.
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Wyrok NSA z 19 sierpnia 2016 r., 1l FSK 1897/14, CBOSA.
Postanowienie NSA z 7 lutego 2001 r., I SA 2585/00, CBOSA.
Postanowienie NSA z 5 czerwca 2009 r., 11 OW 51/08, CBOSA.
Postanowienie NSA z 24 sierpnia 2010 r. r., 1l GSK 752/09, CBOSA.
Postanowienie NSA z 3 marca 2011 r., | OZ 6/11, CBOSA.
Postanowienie NSA z 20 pazdziernika 2011 r.,  OSK 2002/11, CBOSA.
Postanowienie NSA z 24 pazdziernika 2012 r., [ OW 121/12, CBOSA.
Postanowienie NSA z 7 wrzesnia 2017 r., I OSK 1790/17, CBOSA.
Postanowienie NSA z 12 grudnia 2017 r., 11 GSK 311/15, CBOSA.

Orzecznictwo Wojewodzkich Sadéw Administracyjnych

Wyrok WSA w Warszawie z 14 pazdziernika 2008 r., IIl SA/Wa 1086/08, CBOSA.
Wyrok WSA w Kielcach z 16 grudnia 2010 r., | SA/Ke 614/10, CBOSA.

Wyrok WSA we Wroctawiu z 29 listopada 2010 r., I SA/Wr 942/10, CBOSA.
Wyrok WSA w Gliwicach z 18 lutego 2015 r., Il SA/GI 1465/14, CBOSA.

Wyrok WSA w Warszawie z 20 marca 2015 r., V SA/Wa 899/15, CBOSA.

Wyrok WSA w Rzeszowie z 21 lipca 2015 r., | SA/Rz496/15, CBOSA.

Wyrok WSA w Warszawie z 21 sierpnia 2015 r., 11l SA/Wa 3124/14, CBOSA.
Wyrok WSA w Poznaniu z 23 wrzesnia 2015 r., IV SAB/Po 83/15, CBOSA.

Wyrok WSA w Lublinie z 14 listopada 2017 r., Il SA/Lu 585/17, CBOSA.

Wyrok WSA w Warszawie z 24 lutego 2017 r., V SA/Wa 240/16, CBOSA.

Wyrok WSA w Lodzi z 21 marca 2018 r., III SA/Ld 46/18, CBOSA.

Postanowienie WSA w Warszawie z 14 lutego 2006 r., VI SA/Wa 318/05, CBOSA.
Postanowienie WSA w Biatymstoku z 29 marca 2007 r., I SAB/Bk 11/07, CBOSA.
Postanowienie WSA w Warszawie z 31 sierpnia 2010 r., IV SA/Wa1329/10, CBOSA.
Postanowienie WSA w Szczecinie z 30 listopada 2011 r., Il SA/Sz 959/11, CBOSA.
Postanowienie WSA w Krakowie z 20 pazdziernika 2014 r., I SA/Kr 106/14, CBOSA.
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