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Rozdzial VI. Agencje administracyjne

T Bejgerowski, T. Dziuba, A. Kapelewska, Jak Agencja Mienia Wojskowego rozporzadzata nierucho-
mos$ciami na rzecz samorzadow, KP 2008, Nr 4; 4. Bieranowski, Konstrukcja prawna Agencji Wtasnosci
Rolnej Skarbu Panstwa a stosunek powiernictwa, Rej. 1998, Nr 7-8; S. Biernat, Prywatyzacja zadan
publicznych. Problematyka prawna, Warszawa—Krakow 1994; K. Buczynski, Zmiana modelu nadzoru
sprawowanego nad Agencja Nieruchomos$ci Rolnych na tle uregulowan prawnych dotyczacych innych
rzagdowych agencji powierniczych, cz. 1-2, Rej. 2007, Nr 11 i 12; L. Bylicki, Agencja Restrukturyzacji
i Modernizacji Rolnictwa, KP 1995, Nr 3; R. Cieslak, E. Kornberger-Sokotowska, Dziatalno§¢ gospodar-
cza podmiotu publicznego — na przyktadzie Agencji Mienia Wojskowego, Prawo i Podatki 2009, Nr 11;
E. Chojna-Duch, Podstawy systemu finanséw publicznych, w: Prawo finansowe (pod red. E. Chojny-Du-
chi H. Litwinczuk), Warszawa 2010; E. Chojna-Duch, C. Kosikowski, Normatywna regulacja ogdlnych
zagadnien finansow publicznych, w: Finanse publiczne i prawo finansowe, t. 1 (pod red. E. Ruskowskie-
go), Warszawa 2000; W. Chroscielewski, Imperium a gestia w dzialaniach administracji publicznej (W
$wietle doktryny i zmian ustawodawczych lat 90-tych), PiP 1995, Nr 6; . Debowska-Romanowska, Pra-
wo finansowe. Czg¢$¢ konstytucyjna wraz z czg¢scia ogolna, Warszawa 2010; 4. Doliwa, Jeszcze w spra-
wie powierniczego statusu Agencji Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, Rej. 2000, Nr 2; tenze, Ustawo-
we powiernictwo wykonywania wlasnosci panstwowej na przykladzie Agencji Wtasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa, SP 2003, Nr 1; Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Sza-
towska, M. Stahl, Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa
2002; J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogolne, cz. 1, Krakow 2003; M. V. Flinders, Quangos:
Why do governments love them?, w: Quangos, accountability, and reform: The politics of quasi-govern-
ment (pod red. M. V. Flinders), London 1999; M. Gadowski, Agencja Rezerw Materiatlowych — prawne
aspekty funkcjonowania, Gl. 2002, Nr 4; F. Gilardi, Policy Credibility and Delegation to Independent
Regulatory Agencies, A Comparative Empirical Analysis, Journal of European Public Policy 2002, Nr 9;
T. G. Grosse, Agencje 1 systemy agencyjne w Europie, St. Cyw. 2006, Nr 15; H. Izdebski, M. Kulesza,
Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne, Warszawa 1998; J. Jagielski, M. Wierzbowski, A. Wikto-
rowska, Nietypowe podmioty administrujace — kilka uwag na tle organizacyjnych form wykonywania
zadan publicznych, w: Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i materiaty
z Konferencji Naukowej Poswigconej Jubileuszowi 80-tych urodzin Profesora Eugeniusza Ochendow-
skiego, Torun 15-16.11.2005 r., Torun 2005; J. Jagielski, Status prawny agencjii ich miejsce w systemie
administracji publicznej, w: Granice wolnosci gospodarczej w systemie spotecznej gospodarki rynkowe;.
Ksigga Jubileuszowa z okazji 40-lecia pracy naukowej prof. dr hab. Jana Grabowskiego, Katowice 2004;
K. Kiczka, Agencja Mienia Wojskowego jako podmiot administracji publicznej, w: Prawna dziatalno$¢
instytucji spoleczenstwa obywatelskiego (pod red. J. Blicharz, J. Bocia), Wroctaw 2009; K. Kokocinska,
A. Trela, Polska Agencja Rozwoju Przedsigbiorczo$ci. Status prawny, Prawo i Administracja 2005, t. 4;
E. Kosinski, Realizacja zadan administracji gospodarczej w formie rzadowych agencji gospodarczych.
Status prawny agencji, KPPubl. 2008, Nr 1-2; W. Kubala, Organy i struktura organizacyjna agencji, R. Pr.
1998, Nr 3; tenze, Agencja — wybrane zagadnienia ustroju prawnego, Pr. Sp. 1998, Nr 6; J. S. Langrod,
Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogélnej (Reprint), Krakow 2003; 4. Miru¢, Wielosé
podmiotéw administrujacych, w: Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego (pod red.
J. Bocia i A. Chajbowicza), Wroctaw 2009; J. Niczyporuk, Rzadowe agencje gospodarcze, w: Admini-
stracja i prawo administracyjne u progu trzeciego tysigclecia (Materialy Konferencji Naukowej Katedr
Prawa i Postepowania Administracyjnego, £0dz, wrzesien 2000 r.), £6dz 2000; tenze, Agencje rzado-
we, w: Prawo administracyjne ustrojowe. Podmioty administracji publicznej (pod red. J. Stelmasiaka i J.
Szreniawskiego), Bydgoszcz—Lublin 2002; E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czg¢$¢ ogolna, Torun
2009; S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Warszawa 2005; K. Pawlowicz, Nietypowe pod-
mioty administrujace w sferze gospodarki, w: Prawo gospodarcze. Zagadnienia administracyjnoprawne
(pod red. M. Wierzbowskiego i M. Wyrzykowskiego), Warszawa 2001; D. Pelc, Agencje panstwowe jako
organy administracji publicznej, w: Status i pozycja jednostki w prawie publicznym. Studia i rozprawy
(pod red. K. Nowackiego), AUWr 1999, Nr 267; C. Pollitt, C. Talbot, Unbundled Government: A Critical
Analysis of the Global Trend to Agencies Quangos and Contractualisation, New York, 2004; B. Popo-
wska, Agencje — nowe formy realizacji zadan administracyjnych panstwa, w: Kierunki rozwoju prawa
administracyjnego. Podstawowe zagadnienia prawa budowlanego i planowania przestrzennego. Dziesiate
Niemiecko-Polskie Kolokwium Prawnikoéw Administratywistow Poznan, 8—12 wrzesnia 1997 r. Refera-
ty i glosy w dyskusji (pod red. H. Bauera, R. Hendlera, P. Hubera, B. Popowskiej, T. Rabskiej i M. Szew-
czyka), Poznan 1999; Prawo administracyjne (pod red. Z. Niewiadomskiego), Warszawa 2009; Prawo
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administracyjne. Czg¢$¢ ogodlna (pod red. Z. Niewiadomskiego), Warszawa 2000; Prawo administracyjne.
Cze$¢ ustrojowa (pod red. Z. Niewiadomskiego), Warszawa 2002; K. Sawicka, Gospodarka finansowa
niektorych jednostek sektora finansow publicznych, w: Finanse publiczne i prawo finansowe (pod red.
C. Kosikowskiego 1 E. Ruskowskiego), Warszawa 2008; taz, Formy prawno-organizacyjne jednostek sek-
tora finanséw publicznych, w: System prawa finansowego, t. I, Prawo finansowe sektora finansow pu-
blicznych (pod red. E. Ruskowskiego), Warszawa 2010; K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne,
Warszawa 2011; J. Szachulowicz, w: J. Szachutowicz, W. Kubala, J. Ostaszewski, J. Wiksel-Barszowska,
Komentarz do ustawy z dnia 30 maja 1996 r. o gospodarowaniu niektorymi sktadnikami mienia Skarbu
Panstwa oraz o Agencji Mienia Wojskowego, Warszawa 1998; M. Szubiakowski, Rzeczy publiczne, w:
Prawo administracyjne (pod red. M. Wierzbowskiego), Warszawa 2009; S. Van Thiel, Trends in the pu-
blic sector: Why politicians prefer quasiautonomous organizations, Journal of Theoretical Politics 2004,
Nr 16; L. Verhey, T. Zwart, Agencies in European and Comparative Perspective, Antwerp—Oxford—New
York 2003; R. Tokarczyk, Amerykanskie wladze lokalne i agencje administracyjne, ST 1996, Nr 10; tenze,
Prawo amerykanskie, Krakow 1998; M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Podstawowe pojgcia teoretyczne
w nauce prawa administracyjnego, w: Prawo administracyjne (pod red. M. Wierzbowskiego), Warszawa
2009; L. Zacharko, Prywatyzacja zadan publicznych gminy. Studium administracyjnoprawne, Katowice
2000; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2006.

§ 33. Wprowadzenie

W nastepstwie przemian ustrojowych koncowki lat 80. ubiegtego stulecia konieczna stata si¢ daleko idgca mo-
dernizacja aparatu administracyjnego i wykorzystywanych w jego dziatalno$ci prawnych form dziatania. W ostat-
nich latach coraz cze$ciej do realizacji zadan z zakresu administracji publicznej powolywane sg podmioty nie-
mieszczace si¢ w ramach tradycyjnego pojecia organu administracji publicznej. Jednym z takich podmiotéw jest
agencja administracyjna, zwana tez w pi$miennictwie': agencja rzadowa, agencja panstwowa, rzadowa agencja
gospodarczg czy po prostu agencja.

Na kategori¢ agencji sktada si¢ niejednolita grupa jednostek organizacyjnych, dla ktérych wspélnym wyro6z-
nikiem jest wykonywanie okre§lonych prawem zadan publicznych®. Do wspélnych cech agencji zalicza sie
powotywanie ich przez organy panstwa w celu realizacji jego zadan oraz powigzania organizacyjne i funkcjonal-
ne agencji, jak i jej organéw z organami administracji centralnej. Jednak jednostki te roznig si¢ migdzy soba tak
pod wzgledem statusu prawnego, usytuowania w ramach struktury aparatu administracji, organizacji wewnetrzne;j,
wykonywanych zadan i funkcji, realizowanych celéw, jak i roli jaka odgrywaja w systemie spolecznym i gospo-
darczym. Agencje stanowig zatem, tak w uje¢ciu praktycznym, jak i teoretycznym, zjawisko ztozone, budzace ozy-
wione dyskusje i spory, a niekiedy i powazne watpliwosci’.

§ 34. Pojecie agencji

Na gruncie prawa pojgcie agencji wystepuje zarowno w sferze prawa prywatnego, jak i publicznego. W tej
pierwszej, pojecie agencji powigzane jest z jedng z umoéw nazwanych — mianowicie z umowa agencyjna, ktora jest
przedmiotem regulacji w art. 758-764° KC.

W sferze prawa publicznego pojecie agencji stuzy natomiast do okreslenia specyficznych, niejednorodnych
jednostek organizacyjnych wchodzacych w sktad aparatu administracyjnego. Publicznoprawny status agencji wy-
raza si¢ w tym, iz powotywane sg one do realizacji zadan publicznych w tych obszarach, w ktérych funkcjonowanie
tradycyjnych form organizacyjnych administracji byloby czy to mniej efektywne anizeli funkcjonowanie agencji,
czy tez w ogoble niemozliwe. Przy czym, pojecie agencji w ujeciu publicznoprawnym nie wywodzi si¢ z jego pry-

watnoprawnego odpowiednika, lecz ze swoistego przejgcia rozwiazan zagranicznych.

! Zob. np.: J. Niczyporuk, Rzadowe agencje gospodarcze, s. 339-340; E. Ochendowski, Prawo administracyjne, s. 293; Z.
Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, Prawo administracyjne, s. 202;
K. Pawtowicz, Nietypowe podmioty administrujace, s. 128.

2 Por. szerzej: uchw. TK z 14.5.1997 r., W 7/98, Dz.U. Nr 53, poz. 346.

? Zob. takze: B. Popowska, Agencje —nowe formy, s. 208; J. Niczyporuk, Rzadowe agencje gospodarcze, s. 339.
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§ 35. Agencje administracyjne w innych panstwach

Agencje, jako forma realizacji zadan publicznych, znajduja obecnie zastosowanie w administracji wielu pan-
stw*. Najbardziej charakterystyczne w tym obszarze s3 agencje amerykanskie, cechujace si¢ odgrywaniem szcze-
golnej roli spolecznej i gospodarczej, istotnym znaczeniem i dlugg tradycja, dzigki ktorej trwale wpisaty si¢
w strukture amerykanskiego aparatu administracji’. Powstawanie agencji amerykanskich zwigzane byto z nieefek-
tywnos$cig wykorzystywanych dotychczas podmiotow administracji publicznej w coraz bardziej ztozonych warun-
kach spotecznych i gospodarczych. R. Tokarczyk wskazuje, ze przepisy byly po prostu zbyt ogolne, sady nie byty w

stanie rozpoznawac wszystkich spraw, a rozstrzyganie niektorych problemow wymagato angazowania ekspertow.
W rezultacie wladze: ustawodawcza, wykonawcza i sagdownicza musialy przekazaé¢ czgs¢ swoich kompetencji
specyficznym podmiotom, jakimi byty agencje’.

Posrod agencji w USA mozna wyrdznié dwa ich rodzaje’. Pierwszy, to agencje o charakterze urzedow cen-
tralnych, ktore kierowane sg jednoosobowo 1 wykonujg zadania wlasciwe dla klasycznej administracji publiczne;.
Agencje te nazywane sa agencjami wykonawczymi, poniewaz podlegaja konstytucyjnej wtadzy wykonawcze;j®.
Natomiast drugi, to tzw. niezalezne organy regulacyjne (independent regulatory commissions), o charakterze ko-
legialnym. Agencje niezalezne byly poczatkowo tworzone wylacznie jako podmioty administracji stanowej w celu
podejmowania dziatan regulacyjnych w okreslonych obszarach systemu gospodarczego. Obecnie sg one powoty-
wane do realizacji takich zadan, jak przyznawanie koncesji czy ustanawianie taryf.

Agencje obu typow zostaly wyposazone w kompetencje o charakterze stanowiacym, wykonawczym i ju-
rysdykeyjnym’. W rezultacie ta sama agencja moze ustala¢ powszechnie obowigzujace normy, rozstrzyga¢ w in-
dywidualnych sprawach oraz stosowa¢ prawo w zarzadzaniu okre§lonymi dziedzinami.

Dziatalnos¢ agencji podlega kontroli Kongresu, ktéry je powoluje, okresla kompetencje i procedury dziatania.
Agencje podlegaja takze w pewnym stopniu kontroli sadowej.

Rozwigzania amerykanskie mogg by¢ traktowane jako modelowe, i jako takie znajdujg zastosowanie w innych
krajach. Przyktadowo, japonskie agencje sa wzorowane wlasnie na agencjach amerykanskich. Podobnie koncepcja

tzw. quangos (quasi-autonomous non-governmental organizations'’) w Wielkiej Brytanii i koncepcja nieza-
leznych wtadz administracyjnych we Francji wywodza sie z modelu agencji amerykanskich''.

§ 36. Proby definicji agencji administracyjnych

Koncentrujac si¢ na publicznoprawnym rozumieniu agencji nalezy zauwazy¢, ze brak jest definicji legalnej
tego pojecia. Stad tez konieczne jest odwotanie si¢ do piSmiennictwa, w ktorym ta kategoria definiowana jest
w dwoch zasadniczych ujeciach. W ujeciu szerokim, ktore znajduje zastosowanie do wszystkich podmiotow prawa
publicznego majacych w nazwie stowo ,,agencja”, i w ujeciu waskim — wylacznie dla agencji przyjmujacych ,w
Swietle obowiazujacego prawa postac panstwowych osob prawnych.

J. Jagielski'?, definiujac agencje w ujeciu szerokim, wskazuje, ze w sferze prawa publicznego pojecie agencji
ma przede wszystkim sens organizacyjny i stuzy do oznaczania okreslonych jednostek organizacyjnych, wchodza-
cych w sktad szeroko rozumianego aparatu administracji. Przy czym wspolnym wyréznikiem dla tych jednostek
jest to, ze w ich nazwach zawarte jest stowo ,,agencja”. J. Jagielski wskazuje, ze agencje to nowe, nicuksztatto-
wane jeszcze w pelni instytucje ustrojowe tworzone w drodze ustawowej jako bezosobowo ujmowane panstwo-

4 Zob. np.: L. Verhey, T. Zwart, Agencies; C. Pollitt, C. Talbot, Unbundled Government; F. Gilardi, Policy Credibility and
Delegation, s. 873—893.

> Pierwsze agencje do spraw importu towardw z zagranicy oraz rent dla inwalidow wojennych zostaty ustanowione przez
Kongres juz w 1789 r. Pierwsza niezalezna agencja administracyjna powstata natomiast wiek poézniej, w 1889 r.; byta to Mie-
dzymiastowa Komisja Handlu; por. szerzej: K. Pawlowicz, Nietypowe podmioty administrujace, s. 128; R. Tokarczyk, Prawo
amerykanskie, s. 72—73.

¢ Por. szerzej: R. Tokarczyk, Amerykanskie wladze lokalne, s. 56; tenze, Prawo amerykanskie, s. 73.
7 Por. szerzej: H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna, s. 154-155.

8 Por. szerzej: R. Tokarczyk, Prawo amerykanskie, s. 73; tenze, Amerykanskie wladze lokalne, s. 55.
® Por. szerzej: R. Tokarczyk, Amerykanskie wladze lokalne, s. 55.

19 Zob. np.: M. V. Flinders, Quangos: Why do governments love them?, s. 26-39; S. Van Thiel, Trends in the public sector,
s. 175-201.

' Zob. np.: H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna, s. 156—158; D. Pelc, Agencje panstwowe jako organy admini-
stracji publicznej, s. 58-59.

12 Por. szerzej: J. Jagielski, Status prawny agencji, s. 65 i 74.
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we jednostki organizacyjne majace osobowos¢ prawna, podporzadkowane organom poziomu rzgdowego (z reguty
ministrom dzialowym) i dziatajace poprzez organy funkcjonujace w ramach wyznaczonych przez prawo struktur
wewnetrznych. Tak rozumiane agencje wyposazone sa w publiczne $rodki materialne i finansowe. Korzystaja one
z dotacji oraz wlasnych zrodet finansowania. Agencje prowadzg dziatalno$¢ na zasadzie samodzielnosci finanso-
wej. Powotywane sa do realizacji r6znych zadan nalezacych do szeroko rozumianej sfery administracji publicz-
nej (gtéwnie zadan gospodarczych). Za dziatania te w ostatecznym rozrachunku odpowiada panstwo. Cecha zna-
mienng tych zadan, jak rowniez przewidzianych dla ich realizacji prawnych form dzialania, jest taczenie elemen-
tow prawa prywatnego i prawa publicznego. Nie odbiera to jednak agencjom statusu podmiotéw o charakterze pu-
blicznoprawnym. Szerokie ujecie agencji znajduje odzwierciedlenie rowniez w definicji J. Zimmermanna". Autor
wskazuje, iz agencje sg panstwowymi jednostkami organizacyjnymi, usytuowanymi na szczeblu centralnym, wy-
konujacymi administracj¢ publiczng w wyznaczonej dziedzinie. Tak rozumiane agencje sg pomyslane jako kom-
binacja form publicznoprawnych i prywatnoprawnych w dazeniu do wigkszej efektywnosci w realizacji zadan pu-
blicznych. Wyrdznikiem agencji jest powigzanie ich organdéw z centralnymi organami administracji publiczne;.

Podobnie — w ujeciu szerokim — agencje ujmuje D. Pelc'*, wskazujac, iz sa to samodzielne, wyodrebnione or-
ganizacyjnie, majatkowo i finansowo panstwowe jednostki organizacyjne wykonujace zadania publiczne, stosu-
jace instrumenty prywatnoprawne (np. umowy cywilne) oraz instrumenty publicznoprawne (np. decyzje admini-
stracyjne). Z kolei S. Owsiak"® wskazuje — pozostajac przy szerokim ich ujeciu — ze agencje to jednostki dzialajace
na zasadzie powiernictwa, a przestankg ich powotania jest zarzgdzanie czg¢écia mienia panstwowego, obnizenie
kosztow zarzadu i odbiurokratyzowanie administracji. Agencje sg jednostkami autonomicznymi w stosunku do
budzetu panstwa, gdyz poza dysponowaniem srodkami pieni¢znymi z budzetu panstwa uzyskuja rowniez srodki
z innych zrodet. Szerokie rozumienie agencji jest bliskie rowniez Z. Duniewskiej, B. Jaworskiej-Debskiej, R. Mi-
chalskiej-Badziak, E. Olejniczak-Szatowskiej i M. Stahl'’. Autorki te wskazuja, ze agencje to instytucje utworzone
na podstawie ustawy lub zatoZone przez naczelny organ administracji panstwowej — w formie organu centralnego
lub panstwowej jednostki organizacyjnej albo spotki akcyjnej, w celu wykonywania zadan panstwa w zakresie
udzielonych im kompetencji i pelnomocnictw.

W kontekscie przytoczonych pogladéw wydaje sie, ze agencje sa specyficznymi podmiotami powotanymi do
wykonywania zadan administracji publicznej, niejako w zastepstwie organéw administracji publicznej'’. Tym sa-
mym — i to nawet przy przyjeciu szerokiego rozumienia pojecia agencji — pomiedzy desygnatami pojecia ,,agencja”
a desygnatami poj¢cia ,,organ administracji publicznej” zachodzi stosunek roztacznosci. Agencje sa bowiem forma
tzw. administracji posredniej'®, z ktorg mamy do czynienia, gdy zadania publiczne s3 realizowane nie przez organy
administracji publicznej lecz przez inne podmioty prawa.

Agencje w ujeciu waskim ujmuje przyktadowo J. Niczyporuk', ktéry wskazuje, iz agencja jest panstwowa
osoba prawna lub panstwowa jednostka organizacyjna z osobowoscia prawna, utworzona z mocy samych prze-
pisow ustawowych, co najwyzej podlegajacych jeszcze konkretyzacji. Celem agencji, zdaniem tego autora, jest
wykonywanie zadan gospodarczych panstwa, w zakresie udzielonych jej kompetencji i pelnomocnictw. Podobnie
E. Kosinski®® definiuje agencje, jako instytucje utworzong z mocy ustawy w formie pafstwowej osoby prawnej,
w celu wykonywania zadan gospodarczych panstwa, w zakresie udzielonych jej kompetencji i pelnomocnictw.
Przy czym autor ten akcentuje, ze o kwalifikacji danej jednostki organizacyjnej jako agencji decyduje wylacznie jej
dziatalnos¢, a nie jej nazwa. Nie stanowig zatem agencji podmioty okre$lane nominalnie ,,agencjami”, jednak nie
powotane ustawa, a jedynie aktem pozostajacym wytacznie w sferze dominium. Na waskie ujecie agencji wskazuje
takze definicja K. Sawickiej’', zgodnie z ktéra agencje sa panstwowymi osobami prawnymi powotanymi do zycia
na podstawie ustaw, ktore okreslaja ich ksztalt organizacyjno-prawny, cele dzialania oraz zasady prowadzenia go-

spodarki finansowej. Poprzez dzialalnos$¢ agencji potaczeniu podlegaja srodki publiczne ze srodkami pocho-
dzacymi z innych zrodet, aby nastepnie skierowac je na realizacj¢ waznych zadan gospodarczych, ktoére z punktu

'3 Por. szerzej: J. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 118-119.
' Por. szerzej: D. Pelc, Agencje panstwowe jako organy administracji publicznej, s. 42.
'S Por. szerzej: S. Owsiak, Finanse publiczne, s. 564.

1 Ppor. szerzej: Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, Prawo admi-
nistracyjne, s. 202.

' Tak tez: Z. Niewiadomski, w: Niewiadomski, Prawo administracyjne, 2009, s. 204; K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze,
s. 134-135; B. Popowska, Agencje — nowe formy, s. 207.

18 Por. szerzej: J. S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego, s. 228.
19 Por. szerzej: J. Niczyporuk, Rzadowe agencje gospodarcze, s. 341.

2 Por. szerzej: E. Kosirski, Realizacja zadan administracji, s. 8-9.

2! Por. szerzej: K. Sawicka, Gospodarka finansowa, s. 445.

1001044 6



14

16

17

SPA T. 6 red. Hauser 2011 wyd. 1

widzenia interesu publicznego powinny by¢ wspierane ze srodkow publicznych. Agencje w ujeciu waskim ujmuja
takze Z. Cieslak, I. Lipowicz i Z. Niewiadomski*, ktorzy wskazuja, ze agencje naleza do szerokiej grupy podmiotow
panstwowych, ktore maja z reguty osobowos$¢ prawna. Podmioty takie wyrdznia to, iz nie bedac organami admini-
stracji publicznej realizuja, za pomocg przyznanych ustawowo kompetencji, dobro wspdlne w okreslonym zakre-
sie. Podmioty te charakteryzujg si¢ silnym zréznicowaniem pod wzgledem podstawy prawnej ich funkcjonowania
i przedmiotu dziatania, celu utworzenia, konstrukcji prawnej i form prawnych wykorzystywanych w dziatalnosci.
Na konieczno$¢ waskiego ujmowania agencji wskazuje rowniez K. Pawlowicz™. Autorka akcentuje, ze agencje sa
eklektycznymi, mieszanymi administracyjno-cywilno-finansowymi formami organizacyjnymi operacyjnej i bez-
posredniej realizacji przez panstwo jego polityki gospodarczej i spotecznej. Jej zdaniem, tak rozumiane agencje
moga by¢ uznane za nietypowe podmioty administrujace.

W dos¢ skromnym w tej dziedzinie orzecznictwie sagdéw administracyjnych agencje ujmowane sg w sposob
waski**.

Przeglad doktryny wskazuje, ze poj¢cie agencji jest w nauce prawa ujmowane w sposob niejednolity. Brak jest
ogoblnej koncepcji prawnej oraz prawniczej agencji — ich pozycji prawnoustrojowej, organizacji i zakresu reali-
zowanych zadan. Jest to konsekwencja, z jednej strony, dosy¢ krotkiej historii funkcjonowania agencji w prawie
polskim, z drugiej natomiast — rezultatem skomplikowanego i niejednorodnego charakteru przepiséw odnoszacych
si¢ do agencji, jak i licznych zmian, ktérym przepisy te podlegaty w ostatnich kilkunastu latach.

§ 37. Istota agencji administracyjnych

Agencje w prawie polskim pojawily si¢ stosunkowo niedawno, wraz z przejsciem od modelu gospodarki cen-
tralnie planowanej do modelu gospodarki wolnorynkowej>. Agencje moga by¢ zatem postrzegane, co do zasady,
jako efekt przemian ustrojowych konca ubiegtego wieku. Agencje sa wyrazem poszukiwania przez prawodawce
efektywnych form organizacyjnych, w ktorych funkcjonowaé moze szeroko rozumiana administracja publiczna.
Prawodawca dostrzegl, iz niektore obszary zycia gospodarczego nie moga by¢ poddane wytacznie regulacji opartej
o mechanizm tzw. niewidzialnej r¢ki rynku, z drugiej strony natomiast, w obszarach tych nie do konca sprawdzity

si¢ klasyczne organy administracji publicznej. Konieczne stato si¢ wiec uregulowanie tych obszarow zycia
gospodarczego z wykorzystaniem specyficznych jednostek organizacyjnych — wlasnie agencji, ktore charaktery-
zuja si¢ tatwoscia 1 adekwatnoscia dopasowania do nowych warunkow gospodarczych i spotecznych.

Warto podkresli¢, ze w ostatnich dwudziestu latach tworzone byly nowe agencje, inne zas byly przeksztatca-
ne, a jeszcze inne znoszono. Dochodzito rowniez do zmian charakteru i pozycji prawnej agencji. Niejednokrotnie
motorem tych zmian byto niedopasowanie struktury i zadan danej agencji do wymogo6w ptynacych z obszaru zycia
spotecznego czy gospodarczego, w ktorym skoncentrowana byta jej dziatalno$¢. Wskazuje to na ewolucyjny mo-
del ksztaltowania si¢ formuly agencji, nakierowany na stworzenie takiej jednostki organizacyjnej, ktora w efek-
tywny sposob moze realizowa¢ zadania publiczne w pewnych obszarach zycia spotecznego i gospodarczego. Na-
lezy podkresli¢, ze ewolucja ta nie zostata jeszcze do chwili obecnej zakonczona, jednakze daje si¢ juz zauwazy¢
kierunek, jaki ona przyjeta.

Byt prawny niektorych agencji oparty jest bezposrednio na ustawach (nie dotyczy to agencji dziatajacych w for-
mie spolki akcyjnej, tworzonych wedtug zasad okreslonych w Kodeksie spotek handlowych, jak np. Polska Agen-
cja Prasowa S.A.).

Na mocy odpowiednich ustaw agencje sa powolywane do zycia, tam okreslany jest rowniez ich status prawny,
obszar dziatania, wykonywane funkcje i zadania. Taki model ustanawiania agencji stanowi odejscie od wykorzy-
stywanego wczesniej modelu tworzenia agencji w drodze aktow prawnych centralnych organéw administracji.
Zapewnia to agencjom, jak si¢ wydaje, trwalszy byt jurydyczny, co pozwala im w wigkszym stopniu wpisac si¢
w strukture aparatu administracyjnego.

Podstawy prawne okreslajace byt agencji sa rozproszone w licznych ustawach. Brak jest bowiem jednego
ogoblnego aktu ustawowego, ktory znajdowatby uniwersalne zastosowanie do wszystkich agencji.

Uzupehieniem postanowien ustawowych sa, w przypadku wigkszosci agencji, ich statuty. Statuty nadawane sa
agencjom w drodze rozporzadzenia, przez ministrow kierujacych tym dzialem administracji publicznej, do ktorego
wlaczona jest dana agencja. W tresci statutow okresleniu podlega najczesciej organizacja agencji, tryb dzialania, a

22 Por. szerzej: Prawo administracyjne. Czg$é og6lna, 2000, s. 184.
B Por. szerzej: K. Pawlowicz, Nietypowe podmioty administrujace, s. 139; tak tez: W, Kubala, Organy i struktura, s. 13.

2* Por. szerzej: wyr. WSA we Wroctawiu z 29.11.2010 ., I SA/Wr 942/10, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/C3AF4F5AF4;
wyr. WSA w Warszawie z 14.10.2008 r., III SA/Wa 1086/08, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/9DC4B51AD9; wyr. WSA
w Kielcach z 16.12.2010 r., I SA/Ke 614/10, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/A3F80C8BF9.

2 7 wyjatkiem: Panstwowej Agencji Atomistyki i Polskiej Agencji Prasowe;.
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niejednokrotnie takze doprecyzowaniu podlegaja zadania i kompetencje agencji. Unormowania statutow agencji
nie prezentuja jednolitego standardu. Jest to wynikiem zréznicowanych wytycznych ustawowych®®. Zwykle statut
agencji reguluje przynajmniej zagadnienia struktury organizacyjnej, zasad tworzenia oddzialow terenowych, zasad
udzielania pelnomocnictw, systemu kontroli wewnetrznej i zasad gospodarki finansowej”’.
R&zny zakres regulacji dziatalno$ci agencji sprawia, ze nie stanowig one jednolitej kategorii podmiotéw. Wsrod

agencji mozna wyr6znié¢ co najmniej trzy ich rodzaje™®:
1. Agencje, ktorych prezesi maja status prawny centralnych organéw administracji rzadowej, jak ma
to miejsce w przypadku: Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego, Agencji Wywiadu, Panstwowej Agen-
cji Atomistyki. Agencje takie wystepuja jako aparat pracy organdw administracji, przy pomocy ktdrego
organy te wykonuja przypisane im zadania i kompetencje. Agencje te majg zatem status urzedéw admini-
stracyjnych, w rezultacie czego, agencje te nie moga zosta¢ zakwalifikowane do kategorii nietypowych
podmiotéw administracji®.
2. Agencje dziatajace w formie spélki prawa handlowego. W latach 90. ubiegtego stulecia takie agencje
wystepowaly dosy¢ czgsto, np. Panstwowa Agencja Inwestycji Zagranicznych S.A., Panstwowa Agencja
Restrukturyzacji Wegla Kamiennego S.A., Agencja Rozwoju Przemystu S.A. Natomiast dzisiaj ich zna-
czenie ulegto marginalizacji i taka forme przyjmuje obecnie wytacznie Polska Agencja Prasowa S.A.*
Agencje prowadzace dziatalno$¢ w formie spotki prawa handlowego dziataja w oparciu o normy prawa
prywatnego, a nie publicznego. Ich zaangazowanie w realizacj¢ zadan publicznych odbywa si¢ w oparciu
o formute funkcji zleconych administracji publicznej’'. Agencje takie moga zatem zosta¢ zaliczone do
kategorii nietypowych podmiotéw administracji. Przy czym, warto podkresli¢, ze zostaty one wytaczone
z katalogu podmiotow sektora finanséw publicznych.
Dziatalno$¢ tych agencji zwigzana jest ze zjawiskiem prywatyzacji zadan publicznych, a wiec powierza-
niem zadan administracji publicznej podmiotom tradycyjnie usytuowanym poza aparatem administracji
sensu stricto™.
3. Agencje dzialajace jako panstwowe osoby prawne. Agencje te s3 panstwowymi jednostkami organi-
zacyjnymi, majacymi osobowo$¢ prawng®. Ta kategoria agencji jest obecnie dominujaca i spotykana w
réznych obszarach zycia gospodarczego i spolecznego. Przykltadowo, agencje takie realizuja zadania
powiernictwa, obejmujacego wykonywanie prawa wlasnos$ci i innych praw rzeczowych na rzecz Skarbu
Panstwa w stosunku do powierzonego agencji mienia (np. Wojskowa Agencja Mieszkaniowa). Prowadza
dzialania interwencyjne w okreslonym obszarze systemu gospodarczego (np. Agencja Rynku Rolnego).
Gospodaruja zasobami rezerw strategicznych w ustalonych dziedzinach (np. Agencja Rezerw Materiato-
wych). Wspieraja rozwo6j roznych sektorow dziatalnosci publicznej (np. Narodowe Centrum Badan i Roz-

woju).

%6 Tak tez: W, Kubala, Organy i struktura, s. 10 i 12—13.
27 Por. szerzej: J. Niczyporuk, Rzadowe agencje gospodarcze, s. 342.

28 Por. szerzej: M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Podstawowe pojecia teoretyczne, s. 111-112; J. Jagielski, Status praw-

ny agencji, s. 67—68; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 119; Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Ba-
dziak, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, Prawo administracyjne, s. 203; K. Pawlowicz, Nietypowe podmioty administrujace,
s. 132-133; K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze, s. 136; B. Popowska, Agencje — nowe formy, s. 215.

¥ M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Podstawowe pojecia teoretyczne, s. 112; zob. tez np.: art. 3 ust. 1 ustawy z 24.5.2002 1.

o Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego oraz Agencji Wywiadu, tekst jedn. Dz.U. z 2010 r. Nr 29, poz. 154 ze zm.; ar-

t. 109 ust. 1 ustawy z 29.11.2000 r. — Prawo atomowe, tekst jedn. Dz.U. z 2007 r. Nr 42, poz. 276 ze zm.

3% Por. szerzej: ustawa z 31.7.1997 r. o Polskiej Agencji Prasowej, Dz.U. Nr 107, poz. 687 ze zm.

3! Por. szerzej: M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Podstawowe pojecia teoretyczne, s. 112.

32 Zob. np.: S. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych; L. Zacharko, Prywatyzacja zadaf publicznych gminy; 4. Mirud,

Wielo$¢ podmiotéw administrujacych, s. 335-336; W. Chréscielewski, Imperium a gestia w dziataniach administracji pu-

blicznej, s. 49-50.

3 Zgodnie z art. la ustawy z 8.8.1996 1. 0 zasadach wykonywania uprawnien przystugujacych Skarbowi Pafistwa, Dz.U. Nr
106, poz. 493 ze zm., panstwowa osobg prawna jest inna niz Skarb Panstwa jednostka organizacyjna, posiadajaca osobowo-

$¢ prawna, ktorej mienie jest w catoSci mieniem panstwowym. Kryterium wyrdzniajacym panstwowe osoby prawne w rama-

ch zbiorczej kategorii 0sob prawnych jest zatem kryterium wiascicielskie (pochodzenie majatku danej osoby prawnej). W sy-

tuacji, gdy majatek danej osoby prawnej pochodzi w catosci od Skarbu Panstwa, to wtedy osoba ta jest panstwowa osoba

prawna.

1001044 8



20

21

22

SPA T. 6 red. Hauser 2011 wyd. 1

Do tej kategorii agencji naleza obecnie takie agencje, jak: Agencja Mienia Wojskowego™; Agencja Nierucho-
mosci Rolnych®; Agencja Rynku Rolnego®®; Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa’’; Agencja Re-
zerw Materiatowych’®; Narodowe Centrum Badan i Rozwoju’’; Polska Agencja Rozwoju Przedsigbiorczo$ci®;
Polska Agencja Zeglugi Powietrznej*'; Wojskowa Agencja Mieszkaniowa*.

To zréznicowane ujmowanie przez normy prawne statusu agencji wskazuje na fakt, ze agencje nie wyodrebnity
si¢ jeszcze jako swoiste podmioty administrujace®. Pod pojeciem tym bowiem moga wystepowac tak spotki prawa
handlowego, aparat pracy organdéw monokratycznych (urzedy administracyjne), jak i panstwowe jednostki orga-
nizacyjne majace osobowos¢ prawna. Przy czym, to wlasnie te ostatnie zdominowaly kategorie¢ pojeciowa agen-
cji i stanowia obecnie jej zasadniczy trzon. Moze to wskazywaé¢ na ewolucyjne wyodrebnianie si¢ agencji, jako
wiasnie nietypowego podmiotu administracji. Na zjawisko to wskazuje takze J. Jagielski, ktory podkresla, ze
jakkolwiek trudno jest nadal o kwalifikacj¢ agencji wprost jako nowego samoistnego typu podmiotu administru-
jacego, to z pewnos$cia mozliwe jest potraktowanie agencji bedacej panstwowa osoba prawng wtasnie jako punktu
wyijscia dla ksztaltowania sie ,,wtasnej tozsamosci” agencji*'.

§ 38. Organizacja agencji administracyjny-
ch dzialajacych jako panstwowe osoby prawne

Przechodzac do oméwienia struktury organizacyjnej agencji dziatajacych jako panstwowe osoby prawne, na-
lezy wskazaé, ze pomimo niewyksztalcenia si¢ ogdlnego, uniwersalnego normatywnego wzorca struktury agencji,
ich ksztalt organizacyjny jest bardzo zblizony.

Agencje te uymowane sa jako wyodrgbnione prawnie podmioty, ktore dziatajg poprzez swoje organy. Akty
woli 0s6b wchodzacych w sktad organdw agencji uznawane sa przez prawo za akty woli agencji, o ile tylko dane

dziatanie mieSci si¢ w ramach uprawnien danego organu agencji.

Organem o kluczowym znaczeniu w agencji jest jej prezes. Prezes agencji jest organem wykonawczym i za-
rzadzajacym agencji. Do jego zadan nalezy rdwniez reprezentowanie agencji na zewnatrz.

Prezes agencji powotywany jest (i niejednokrotnie odwotywany) przez Prezesa Rady Ministrow (np. Prezes
Agencji Nieruchomosci Rolnych) albo wlasciwego dziatowo ministra (np. Prezes Wojskowej Agencji Mieszka-
niowej powolywany jest przez Ministra Obrony Narodowej). W przypadku gdy prezes agencji powotywany jest
przez Prezesa Rady Ministrow, dzieje si¢ to na wniosek wlasciwego dziatowo ministra. Natomiast w przypadku
powotywania prezesa agencji przez wlasciwego dzialowo ministra odbywa si¢ to po konsultacji z innym mini-
strem dziatlowym albo w porozumieniu z innym ministrem dziatowym. Niejednokrotnie w obsadzaniu stanowi-
ska prezesa agencji uczestniczg rOwniez inne podmioty, np. jej rada nadzorcza.

Drugim organem agencji, ktory jednakze nie wystepuje we wszystkich agencjach, jest rada nadzorcza. Przy-
ktadowo rada nadzorcza nie wystepuje w Agencji Rynku Rolnego, w Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji
Rolnictwa, jak rowniez w Polskiej Agencji Zeglugi Powietrznej. Rola rady nadzorczej jest sprawowanie statego
nadzoru nad dziatalno$cig agencji.

3* Por. szerzej: ustawa z 30.5.1996 r. o gospodarowaniu niektorymi sktadnikami mienia Skarbu Paristwa oraz o Agencji Mie-
nia Wojskowego, tekst jedn. Dz.U. 22004 r. Nr 163, poz. 1711 ze zm.

35 Por. szerzej: ustawa z 19.10.1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa, tekst jedn. Dz.U.
z 2007 r. Nr 231, poz. 1700 ze zm.

3% Por. szerzej: ustawa z 11.3.2004 r. o Agencji Rynku Rolnego i organizacji niektorych rynkéw rolnych, tekst jedn. Dz.U.
72007 1. Nr 231, poz. 1702 ze zm.

37 Por. szerzej: ustawa z 9.5.2008 1. o Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, Dz.U. z 2008 . Nr 98, poz. 634 ze
zm.

38 Por. szerzej: ustawa z 29.10.2010 r. o rezerwach strategicznych, Dz.U. Nr 229, poz. 1496
% Por. szerzej: ustawa z 30.4.2010 r. o Narodowym Centrum Badan i Rozwoju, Dz.U. Nr 96, poz. 616

0 Por. szerzej: ustawa z 9.11.2000 r. o utworzeniu Polskiej Agencji Rozwoju Przedsigbiorczoscei, tekst jedn. Dz.U. z 2007 r.
Nr 42, poz. 275 ze zm.

1 Por. szerzej: ustawa z 8.12.2006 r. o Polskiej Agencji Zeglugi Powietrznej, Dz.U. Nr 249, poz. 1829 ze zm.

2 Por. szerzej: ustawa z 22.6.1995 r. o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej, tekst jedn. Dz.U. z 2010 r.
Nr 206, poz. 1367 ze zm.

3 Tak tez: E. Kosinski, Realizacja zadan administracji, s. 12; M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Podstawowe pojegcia teore-
tyczne, s. 112.

* Tak tez: J. Jagielski, Status prawny agencji, s. 68—69.
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Rada nadzorcza agencji powotywana jest wedlug roznych sposobow, przy czym udzial w tym procesie bierze
zawsze Prezes Rady Ministrow lub wlasciwy dzialowo minister.

Agencje bedace panstwowymi osobami prawnymi zaliczane sg do szczebla administracji centralnej. Za takim
ich zakwalifikowaniem przemawia usytuowanie organizacyjne i zaangazowanie w realizacj¢ zadan nalezacych
wiasnie do tego szczebla administracji. Agencje te obejmuja swoim zasiggiem wilasciwosci miejscowej obszar
catego kraju. Przy czym, niektdre z nich (jak np. Wojskowa Agencja Mieszkaniowa) maja rozbudowang strukture
terytorialng, co oznacza, ze obok centrali agencji wystepuja jednostki terytorialne, traktowane jako terytorialne
organy agencji.

Analizujac wigzi funkcjonalne taczace agencje z organami administracji publicznej nalezy wskazaé na wyste-
powanie wiezi nadzoru®, nazywanej czasem w ustawach podlegtoscia*®. Wiez ta taczy dana agencje z whasciwym
organem centralnym (Prezesem Rady Ministrow czy tez — co jest obecnie zasadg — wlasciwym dziatowo mini-
strem). Wigz ta wyraza si¢ przede wszystkim w nadawaniu agencjom statutow, obsadzie personalnej ich organéw,
sprawowaniu kontroli nad dziatalno$cig agencji i wreszcie podejmowaniu pewnych rozstrzygnig¢ organizacyjny-
ch.

§ 39. Agencje administracyjne jako pod-
miot sektora finansow publicznych

Agencje majace status panstwowej osoby prawnej sg jednostkami nalezacymi do sektora finanséw publiczny-

ch*’. W ramach tego sektora agencje kwalifikowane sa, co do zasady, do zbiorczej grupy agencji wykonaw-

czych®. Agencja wykonawcza jest nowa formg prawng wykonywania zadan publicznych, ktorej pierwowzorem
sa rozwigzania przyjete w Rozporzadzeniu Rady Nr 58/2003 z 19.12.2002 r. ustanawiajace statut agencji wyko-
nawczych, ktorym zostang powierzone niektére zadania w zakresie zarzadzania programami wspolnotowymi®’.
Zgodnie z art. 18 ustawy z 27.8.2009 r. o finansach publicznych®, agencja wykonawcza jest panstwowa osoba
prawna tworzona na podstawie odrebnej ustawy w celu realizacji zadan panstwa.

Wszelkie $rodki finansowe znajdujace si¢ w dyspozycji agencji sa srodkami publicznymi. Gospodarka finan-
sowa agencji oparta jest na zasadzie samodzielnosci. Agencje dziataja w oparciu o wykorzystanie przychodow,
pochodzacych z budzetu panstwa lub z wtasnej dziatalnosci. W ogélnym zamysle prawodawcy kierowanie $rod-
kéw publicznych na rzecz realizacji zadan publicznych — w drodze tworzenia agencji — powinno sprzyjac bardziej
racjonalnemu ich wykorzystaniu. Przy czym, jednoczesnie zminimalizowane jest ryzyko gospodarcze, zwiazane
z niewlasciwym wykorzystaniem tych srodkéw. Agencje musza bowiem w swoim dziataniu stosowac¢ si¢ do re-
gut gospodarki finansowej okreslonej w normach ustawy o finansach publicznych (lex generalis), jak i w norma-
ch ustawy ustanawiajacej dang agencje (lex specialis). Samodzielno$¢ finansowa agencji podlega zatem pewnym
ograniczeniom. Przyktadowo, zacigganie zobowiazan o szczegdlnym charakterze wymaga uzyskania zgody wia-
Sciwego organu centralnego. Agencja jest zobowigzana corocznie wptaca¢ do budzetu panstwa na rachunek bie-
zacy jednostki budzetowej obstugujacej ministra sprawujacego nadzor nad tg agencjg nadwyzke srodkéw finan-
sowych, ustalong na koniec roku, pozostajaca po uregulowaniu zobowiagzan podatkowych. Kontrole gospodarki
finansowej agencji sprawuja wlasciwi dziatowo ministrowie.

Podstawa gospodarki finansowej agencji wykonawczej jest roczny plan finansowy, zawierajacy przychody
agencji, zestawienie jej kosztow, wynik finansowy, $rodki na wydatki majatkowe, §rodki przyznane innym pod-
miotom, stan naleznosci i zobowigzan oraz stan §rodkoéw pienigznych na poczatek i koniec roku. Agencje maja
obowigzek sporzadzac plany finansowe w uktadzie zadaniowym, obejmujacym zestawienie zadan w ramach pla-
nowanych kosztow na dany rok i dwa kolejne lata budzetowe. Procedura planowania finansowego w agencji jest
zatem sprzg¢zona z procedura prac nad projektem ustawy budzetowej. Plan ten jest zamieszczany w zalaczniku do
ustawy budzetowej. Utatwia to kontrole spoteczng dziatalno$ci agencji.

* Np. Agencja Rynku Rolnego.
* Por. szerzej: art. 26 ust. 5 ustawy z 29.10.2010 r. o rezerwach strategicznych, Dz.U. Nr 229, poz. 1496.

47 Zob. np.: E. Chojna-Duch, Podstawy systemu finansow publicznych, s. 32—-50; E. Chojna-Duch, C. Kosikowski, Norma-
tywna regulacja ogélnych zagadnien finansow publicznych, s. 87-94; T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe, s. 198—
199.

8 Por. szerzej: K. Sawicka, Formy prawno-organizacyijne jednostek sektora finansoéw publicznych, s. 59-63.
¥ Dz.Urz. UELNr 11, s. 1.
% Dz.U. 22009 1. Nr 157, poz. 1240 ze zm.
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Agencje otrzymujg od Skarbu Panstwa majatek jedynie powierniczo (fiducjonarnie), przy czym powiernictwo
to ma charakter publicznoprawny, bowiem jego zrédtem jest ustawa’'. Majatek powierniczy jest przekazywany
agencjom sukcesywnie i na biezaco w toku ich funkcjonowania. Poza majatkiem powierniczym agencje rozporza-
dzaja takze majatkiem, ktorego sg wlascicielami, nie jedynie powiernikami. Jest to tzw. ,,majatek administra-
cji”*, wykorzystywany do realizacji zadan publicznych wykonywanych przez agencje. Zgodnie z art. 40 § 1 KC,
Skarb Panstwa nie ponosi odpowiedzialnosci za zobowigzania agencji. Te ostatnie nie ponosza odpowiedzialnosci
za zobowigzania Skarbu Panstwa.

Z uwagi na wskazany charakter majatku znajdujacego sie w posiadaniu agencji, zostaty one zobowiazane™ — co
do zasady* — do uzyskania zgody ministra wtasciwego do spraw Skarbu Panstwa, na dokonanie czynnoéci prawnej
w zakresie rozporzadzenia sktadnikami aktywow trwatych w rozumieniu przepiséw o rachunkowosci, zaliczonymi
do warto$ci niematerialnych i prawnych, rzeczowych aktywow trwatych lub inwestycji dlugoterminowych, w tym
oddania tych sktadnikow do korzystania innym podmiotom na podstawie umoéw prawa cywilnego lub ich wnie-
sienia jako wktadu do spoétki lub spotdzielni, jezeli warto$é rynkowa przedmiotu rozporzadzenia przekracza row-
nowarto$¢ w ztotych kwoty 50 000 euro, obliczonej na podstawie §redniego kursu ogloszonego przez Narodowy
Bank Polski, wedtug stanu z dnia wystgpienia o zgode. Czynnos$¢ prawna dokonana bez uzyskania wspomniane;j
zgody jest ex lege niewazna.

§ 40. Funkcje i zadania agencji dziala-
jacych jako panstwowe osoby prawne

Istniejace obecnie agencje realizuja roznorakie funkcje i zadania, ktore zogniskowane sag w wielu dziedzinach
zycia gospodarczego i spotecznego. Dzialalnos¢ agencji skupiona jest przede wszystkim w sferze gospodarczej,
a tym samym dotyczy realizacji zadan panstwa o charakterze gospodarczym™. Nie moze to by¢ jednak obecnie
jeszcze uznane za immanentng ceche, czy tez dystynkcje agenciji’’.

Ze wzgledu na charakter zadan realizowanych przez dang agencje, funkcjonujace obecnie agencje, bedace pan-

stwowymi osobami prawnymi, mozna podzieli¢ na trzy grupy’’:

1) agencje powiernicze (jak np. Wojskowa Agencja Mieszkaniowa) — agencje te wykonujg na rzecz Skarbu
Panstwa prawo wlasnosci i inne prawa rzeczowe. Migdzy agencja a Skarbem Panstwa istnieje stosunek
powiernictwa;

2) agencje interwencyjne (jak np. Agencja Rynku Rolnego) — agencje te podejmuja dziatania o charakterze
interwencyjnym w dziedzinie gospodarczej. Interwencja moze mie¢ charakter bezposredni (oddziatywanie
na sit¢ popytu i podazy) albo posredni (stosowanie roznorakich zachet czy tez form pomocy);

3) agencje gospodarujgce rezerwami panstwowymi (jak np. Agencja Rezerw Materialowych) — agencje te
zajmujg si¢ tworzeniem i gospodarowaniem rezerwami strategicznymi.

31 por. szerzej: J. Szachutowicz, w: J. Szachutowicz, W. Kubala, J. Ostaszewski, J. Wiksel-Barszowska, Komentarz do ustawy,
s. 6.

32 Por. szerzej: M. Szubiakowski, Rzeczy publiczne, s. 129.

33 Zob.: art. 5a ustawy z 8.8.1996 1. o zasadach wykonywania uprawnien przystugujacych Skarbowi Panstwa, Dz.U. Nr 106,
poz. 493 ze zm.

> Wymog ten nie dotyczy Agencji Whasnoéci Rolnej, Agencji Mienia Wojskowego oraz Wojskowej Agencji Mieszkaniowej
— w zakresie rozporzadzenia powierzonymi tym Agencjom, na podstawie przepiséw odrebnych, sktadnikami mienia Skarbu
Panstwa.

33 J. Zimmermann wskazuje, ze agencje sa powolywane w celu przeprowadzania proceséw innowacyjnych, modernizacyj-
nych, prywatyzacyjnych, reprywatyzacyjnych oraz restrukturyzacyjnych, najczesciej w dziedzinie rolnictwa i obronnosci;
por. szerzej: J. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 119. Podobnie J. Jagielski wskazuje, ze posrod zadan realizowany-
ch przez agencje mozna w szczegolnosci wskazaé zadania, polegajace na: spelnianiu powiernictwa (realizacji stosunku po-
wiernictwa) obejmujacego wykonywanie prawa wtasnosci i innych praw rzeczowych na rzecz Skarbu Panstwa; prowadze-
niu dziatan interwencyjnych w okreslonej sferze gospodarki; gospodarowaniu zasobami rezerw panstwowych w ustalonych
dziedzinach; wspieraniu rozwoju roznych sektoréw dziatalnosci publicznej; administrowaniu w pewnych kategoriach spraw;
spelnianiu roli agencji ptatniczych; por. szerzej: J. Jagielski, Status prawny agencji, s. 73; K. Strzyczkowski, Prawo gospodar-
cze, s. 137; B. Popowska, Agencje — nowe formy, s. 215.

¢ Odmiennie: J. Niczyporuk, Rzadowe agencje gospodarcze, s. 341.

57 Por. takze: D. Pelc, Agencje pafistwowe jako organy administracji publicznej, s. 44—50; E. Kosiriski, Realizacja zadan ad-
ministracji, s. 44.
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Realizacja przez agencje zadan o doniostym znaczeniu publicznym moze prowadzi¢ do niewlasciwego utozsa-
miania agencji z zakladami administracyjnymi®. Od zaktadéw administracyjnych odréznia jednak agencje brak
destynariuszy oraz brak wyposazenia we wtadztwo zaktadowe™.

§ 41. Prawne formy dzialania agencji be-
dacych panstwowymi osobami prawnymi

Agencje w realizacji zadan wykorzystuja prawne formy wywodzace si¢ tak ze sfery prawa prywatnego, jak
i publicznego®. Przy czym, te pierwsze maja charakter dominujacy. Oparcie dzialalnoéci agencji na wykorzystaniu
glownie czynnosci cywilnoprawnych moze by¢ uznane za cech¢ wyrdzniajaca agencje w odniesieniu do innych
podmiotéw szeroko rozumianego aparatu administracyjnego. To swoiste nasycenie dziatalnosci agencji formami
prawa prywatnego jest wyrazem poszukiwania przez prawodawcg rozwigzan organizacyjnych, charakteryzujacych
si¢ efektywnoscia i adekwatno$cig ich dopasowywania do stale zmieniajacych si¢ warunkow spotecznych i gospo-
darczych. Nie odbiera to jednak agencjom cechy podmiotow o charakterze publicznoprawnym, bowiem istotne
znaczenie w ich funkcjonowaniu odgrywaja nadal klasyczne formy dziatania administracji, takie jak decyzja ad-
ministracyjna czy czynnosci materialno-techniczne.

§ 42. Podsumowanie

Mozliwe jest ujmowanie agencji w dwoch znaczeniach. W znaczeniu szerokim, agencje to kategoria jedno-
stek organizacyjnych o takim statusie prawnym jak aparat pracy organu administracji publicznej (urzad admini-
stracyjny), spotka prawa handlowego czy panstwowa osoba prawna. W znaczeniu waskim, jako panstwowe 0so-
by prawne realizujace zadania publiczne. Majac na uwadze kierunek, w jakim przebiega ewolucja agencji, mozna

opowiedzie¢ si¢ za przyjeciem tego ostatniego ich rozumienia, a tym samym za uznaniem, iz agencje to no-
we, nieuksztattowane jeszcze w pelni instytucje ustrojowego prawa administracyjnego. Agencje takie tworzone sa
w drodze ustawowej, jako panstwowe jednostki organizacyjne, wyposazone w 0sobowos¢ prawng (panstwowe
osoby prawne). Cechg agencji jest ich podporzadkowanie organom administracji rzadowej (z reguly ministrom
dzialowym) i dziatanie poprzez swoje organy. Agencje wyposazone sag w publiczne $rodki materialne i finansowe.
Prowadza dziatalno$¢ na zasadzie samodzielno$ci finansowej. Powotywane sa do realizacji r6znych zadan nale-
zacych do szeroko rozumianej sfery administracji publicznej. Przy czym, za dziatania te odpowiada panstwo. Za-
dania te realizowane sg przy wykorzystaniu prawnych form wiasciwych tak prawu publicznemu, jak i prywatne-
mu. Nasycenie tej dziatalno$ci czynno$ciami cywilnoprawnymi nie odbiera jednak agencjom statusu podmiotow
prawa publicznego. Powyzsze cechy pozwalajg zakwalifikowac¢ agencje w ujeciu waskim do zbiorczej grupy tzw.
nietypowych podmiotéw administrujacych®.

Powazne réznice wystepujace pomigdzy agencjami dziatajacymi jako panstwowe osoby prawne, nie pozwalaja
na stworzenie rozwigzan modelowych, a tym samym na uznanie agencji jako odrebnego rodzaju podmiotu admi-
nistrujacego. Charakter agencji nie zostat do tej pory wystarczajaco uksztattowany prawnie.

Z uwagi na wielos¢ agencji, wskazang ich niejednorodnos¢ oraz zmienno$¢ uregulowan prawnych normujacy-
ch podstawowe zasady funkcjonowania agencji, ich istnienie w obrgbie aparatu administracyjnego jest oceniane
w doktrynie dosy¢ krytycznie®. Krytyczna ocena wyraza sie w opinii, iz s3 to w istocie eklektyczne osoby prawne,
stanowigce przyklad komercjalizacji form ustrojowych rzadowej administracji gospodarczej. Ocena ta nie moze
jednak deprecjonowaé celowo$ci powolywania agencji. Agencje cechuja si¢ bowiem zdecydowanie wigksza ela-
stycznoscig i efektywno$cig dziatania, anizeli klasyczne organy administracji publicznej, i tym samym lepiej niz
organy administracji realizuja wymagania, jakie formutowane sa pod adresem wspotczesnej administracji publicz-

nej —w szczegolnosci gospodarcze;.

%8 Zob. np.: J. Filipek, Prawo administracyjne, s. 261-275.

% Tak tez: J. Niczyporuk, Rzadowe agencje gospodarcze, s. 341.

60 Zob. np.: Z. Niewiadomski, w: Niewiadomski, Prawo administracyjne, 2009, s. 204.

' M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Podstawowe pojecia teoretyczne, s. 112.

82 Tak np.: J. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 119; J. Niczyporuk, Agencje rzadowe, s. 169; Prawo administracyjne,
2002, s. 238; Z. Niewiadomski, w: Niewiadomski, Prawo administracyjne, 2009, s. 204.

1001044 12



