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Abstrakt: Agencje rzadowe to panstwowe jednostki organizacyjne, ktore zostaly powotane przez
organy panstwa do wykonywania administracji publicznej w konkretnej wyznaczonej dziedzinie.
Wystepuja one w roznych formach organizacyjno-prawnych, dostosowanych do wykonywanych
przez nie zadan administracji publicznej. W artykule poruszona zostala problematyka odnoszaca
si¢ do statusu agencji rzadowych jako pracodawcy publicznego zatrudniajacego pracownikow.
Omawiane zagadnienia uwzgledniajg szczeg6lng zalezno$é w postaci podporzadkowania agencji
organom naczelnym. Istotna kwestig jest tez sposob ich funkcjonowania w zakresie prawa pracy.
Agencje dziatajg bowiem za pomoca organow funkcjonujacych w ramach wyznaczonych prawem
struktur wewnetrznych.

Stowa kluczowe: agencja rzadowa, osoba petnigca funkcje organu, pracodawca

UWAGI WPROWADZAJACE

Wsréd podmiotdéw administrujacych oprocz organdow administracji publicznej
i zaktadow publicznych nalezy wymieni¢ takze podmioty wykonujace zadania
publiczne we wlasnym imieniu i na wtasna odpowiedzialnosé!. Do tej grupy
nalezg agencje. Na gruncie prawa administracyjnego przez agencje rozumie si¢
panstwowe jednostki organizacyjne usytuowane na szczeblu centralnym, ktore
zostaty powotane przez organy panstwa do wykonywania administracji publicznej
w konkretnej wyznaczonej dziedzinie?. Natomiast w literaturze do okreslenia tych
podmiotéw uzywa si¢ tez termindéw ,,agencje rzadowe”, ,,agencje panstwowe”,
»~rzadowe agencje gospodarcze”. Niewatpliwie ich byt i funkcjonowanie uzasad-
nione jest koniecznoscig dostosowania form organizacji do zmieniajacych si¢ za-
dan administracji publicznej. Wplywa to w konsekwencji na ich status prawny,

I R. Michalska-Badziak, [w:] Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii
o orzecznictwie, red. M. Sthal, Warszawa 2013, s. 278.
2 ). Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 205.
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ktory moze by¢ rozny. Natomiast w celu zwiekszenia efektywnosci i kreatywnosci
w dazeniu do realizacji zadan publicznych forma organizacyjno-prawna agencji
taczy w sobie formy publiczno- i prywatnoprawne’. Nie zmienia to jednak faktu,
7e moga one powsta¢ w wyniku zastosowania jednego z okreslonych trybow.
Agencje tworzone sg bowiem na podstawie ustawy lub zaktadane przez naczel-
ne organy administracji panstwowej w formie organu centralnego, panstwowej
jednostki organizacyjnej lub spotki akcyjnej, do wykonywania zadan panstwa
w zakresie udzielonych jej kompetenciji i petnomocnictw®*. Oznacza to, ze agen-
cja moze przybra¢ jedna z trzech przewidzianych postaci: centralnego organu
administracji panstwowej, panstwowej osoby prawnej lub jednoosobowej spotki
Skarbu Panstwa.

Natomiast na gruncie prywatnoprawnym termin ,,agencja” odnoszony jest do
instytucji umowy cywilnej i oznacza jeden z jej rodzajow, a mianowicie umowe
agencyjna regulowang przepisami kodeksu cywilnego (art. 758-764 k.c.).

Agencje rzadowe jako forma realizacji okreslonych zadan publicznych znaj-
duja zastosowanie w aparacie administracyjnym, w roznych obszarach spraw.
Z perspektywy poruszanej problematyki istotne jest tez to, ze agencje podpo-
rzadkowane sa organom poziomu rzadowego (z reguly ministrom dzialowym)
i dzialaja za pomoca organow funkcjonujacych w ramach wyznaczonych prawem
struktur wewnetrznych?.

Natomiast w nauce prawa administracyjnego, wtasnie z powodu wielo$ci
agencji oraz ich niejednorodnosci, wyodrgbnia si¢ agencje w znaczeniu szerokim
i w znaczeniu waskim®. Jest to jeden z mozliwych przyjetych podziatéw. W zna-
czeniu szerokim agencje to kategoria jednostek organizacyjnych o takim statusie
prawnym, jak aparat pracy organu administracji publicznej (urzad administracyj-
ny), spotka prawa handlowego czy panstwowa osoba prawna. W znaczeniu za$
waskim agencje to panstwowe osoby prawne realizujace zadania publiczne’. Dla
podjetej w niniejszym artykule problematyki dotyczacej agencji jako pracodawcy
bardziej uzyteczne bedzie oczywiscie ujecie szersze.

3 1. Lipowicz, [w] M. Kallas et al., Prawo administracyjne. Cze$¢ ustrojowa, Warszawa
2002, s. 237.

4 Tak J. Niczyporuk, Rzgdowe agencje gospodarcze, [w:] Administracja i prawo administra-
cyjne u progu trzeciego tysigclecia. Materialy konferencji naukowej Katedr Prawa i Postgpowania
Administracyjnego, £.6dz 2000, s. 339.

3 1. Jagielski, Status prawny agencji i ich miejsce w administracji publicznej, [wi] Granice
wolnosci gospodarczej w systemie spolecznej gospodarki rynkowej. Ksiega jubileuszowa z okazji
40-lecia pracy naukowej prof. dr. hab. Jana Grabowskiego, Katowice 2004, s. 65.

6 A. Wiktorowska, P. Wajda, [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 6. Podmioty admini-
strujgce, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2011, s. 412—413.

7 Ibidem.
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PRACODAWCA BEDACY JEDNOSTKA ORGANIZACYJNA

Bez wzgledu na forme organizacyjno-prawna, z wyjatkiem spotki prawa han-
dlowego, publicznoprawny status agencji, z racji przypisanego im celu w postaci
realizacji zadan publicznych, determinuje rowniez ich status pracodawcy publicz-
nego. Podmioty te bowiem, dziatajac w sferze publicznej, sa finansowane z pu-
blicznych funduszy, co wplywa na zakres ich samodzielnosci. W odrdznieniu od
pracodawcow prywatnych nie beda mogty w nieskrgpowany sposob ksztattowac
uprawnien pracowniczych. Jednak dopuszczalng podstawg zatrudnienia, w zalez-
nosci od regulacji przewidzianych w aktach okreslajacych ustroj i funkcjonowanie
agencji, oprocz umowy o prace bedzie rowniez powotanie. To ostatnie znajdzie
zastosowanie szczegolnie w odniesieniu do osob zarzadzajacych — prezeséw,
dyrektoréow. Zrodtem funkcjonowania agenciji sa normy prawa administracyjnego
przede wszystkim, ze wzgledu na okreslenie struktury i zasad organizacji, ale
takze na wskazanie sfery kompetencji i zadan. Najwyrazniej jest to widoczne
w podlegtosci hierarchicznej (podporzadkowaniu hierarchicznym) organéow wy-
konawczych i zarzadzajacych agencjami naczelnym organom administracji —
Prezesowi Rady Ministréw lub in concreto wtasciwemu ministrowi. Te podmioty,
w roznym uktadzie zalezno$ci, uprawnione sg bowiem do powotywania i odwo-
lywania prezesow, dyrektorow, szefow agencji.

Natomiast w zakresie podmiotowym, zgodnie z definicjg legalng zawarta
w art. 3 k.p., pracodawca jest jednostka organizacyjna, cho¢by nie posiadata oso-
bowosci prawnej, a takze osoba fizyczna, jezeli zatrudniajg one pracownikow.
Ponadto, co istotne w prowadzonej analizie, pracodawcg nie jest Skarb Panstwa,
posiadajacy przymiot osoby prawnej, lecz jednostki organizacyjne, ktérym obo-
wigzujace przepisy prawa przyznaja zdolnos¢ do zatrudniania pracownikow we
wlasnym imieniu (panstwowe jednostki organizacyjne). Na gruncie prawa pracy
konieczne bedzie zatem okreslenie, czy agencje wypelniaja jedna ze wskazanych
form organizacyjnych pojecia pracodawcy i kto bedzie podmiotem uprawnionym
do reprezentacji pracodawcy, zgodnie z art. 3! § 1 k.p. Majagc zatem na wzgledzie
jedna z dopuszczalnych form, w jakich tworzone sg agencje, mozemy, zgodnie
z obowigzujagcymi przepisami, wskazaé nastepujace grupy podmiotéw bedacych
w aspekcie tej definicji pracodawcami:

— urzedy administracji rzadowej: agencje, w ktorych prezesi maja status
centralnych organéw administracji panstwowej, a agencja wystepuje jako aparat
pracy tych organow (urzad), status taki ma Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrz-
nego, Agencja Wywiadu® oraz Panstwowa Agencja Atomistyki’;

8 Ustawa z dnia 24 maja 2002 r. 0 Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji
Wywiadu (tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 1920).
9 Ustawa z dnia 29 listopada 2000 r. Prawo atomowe (tekst jedn. Dz.U. z 2017 1. poz. 576).
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— panstwowe osoby prawne: Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rol-
nictwa!?, Agencja Mienia Wojskowego!!, Polska Agencja Kosmiczna'?, Polska
Agencja Zeglugi Powietrznej'?, Narodowa Agencja Wymiany Akademickiej'4,
Polska Agencja Rozwoju Przedsigbiorczoécil®, Agencja Rezerw Materiatowych'®,
Agencja Oceny Technologii Medycznych i Taryfikacji'’;

— jednoosobowe spotki Skarbu Pafistwa: Polska Agencja Prasowa'® S.A.

Wyjatkiem od tego podziatu jest Panstwowa Agencja Rozwiazywania Pro-
blemoéw Alkoholowych, ktora nie jest osoba prawna, lecz panstwowa jednostka
budzetowa!®.

Juz na pierwszy rzut oka mozna zauwazy¢, ze z tego zestawienia wylania si¢
obraz niejednolitej pod wzgledem statusu prawnego grupy pracodawcéw, mimo
ustawowych (a takze statutowych) podstaw funkcjonowania. Agencje w pierwszej
z wymienionych grup, bedac wyodrebniong strukturg, maja status prawny urze-
dow administracyjnych?’, co oznacza, ze na gruncie prawa pracy beda wystepo-
wac¢ w formie jednostek organizacyjnych nieposiadajacych osobowosci prawne;.
Do tej kategorii nalezy réwniez zaliczy¢ agencje, ktora funkcjonuje w obrocie
jako panstwowa jednostka budzetowa. Co do zasady nalezy przyjac, ze w definicji
pracodawcy wynikajacej z art. 3 k.p. mieszcza si¢ jednostki organizacyjne prawa
publicznego, w tym wystepujace w opisie definicyjnym agencji — panstwowe
jednostki organizacyjne. Natomiast wciaz pozostaje aktualne pytanie o zakres po-
jeciowy terminu ,,jednostka organizacyjna”. W prawie cywilnym ws$rod jednostek
organizacyjnych, poza osobami prawnymi, wystepuja jednostki organizacyjne,
ktorym przepis szczegdlny przyznaje zdolno$¢ prawng i do ktérych stosujemy

10 Ustawa z dnia 9 maja 2008 r. o Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa (tekst
jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 2137).

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

12 Ustawa z dnia 26 wrze$nia 2014 r. o Polskiej Agencji Kosmicznej (tekst jedn. Dz.U. z 2016 .
poz. 759).

13 Ustawa z dnia 8 grudnia 2006 r. o Polskiej Agencji Zeglugi Powietrznej (tekst jedn. Dz.U.
7 2017 r. poz. 1967).

14 Ustawa z dnia 7 lipca 2017 r. o Narodowej Agencji Wymiany Akademickiej (Dz.U.
z 2017 r. poz. 1530).

15 Ustawa z dnia 9 listopada 2000 r. o utworzeniu Polskiej Agencji Rozwoju Przedsigbior-
czosci (tekst jedn. Dz.U. z 2018 1. poz. 110).

16 Ustawa z dnia 29 pazdziernika 2010 r. o rezerwach strategicznych (tekst jedn. Dz.U.
z 2017 1. poz. 1846).

17 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r. o §wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze
srodkow publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 1938).

18 Ustawa z dnia 31 lipca 1997 1. o Polskiej Agencji Prasowej (tekst jedn. Dz.U. z 2017 .
poz. 643).

19 Ustawa z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu
alkoholizmowi (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r. poz. 487).

20 Zob. art. 3 ust. 1 ustawy o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu.
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w zwigzku z tym odpowiednio przepisy o osobach prawnych (art. 33! k.c.), oraz
jednostki organizacyjne, ktorym zdolno$¢ prawna nie jest przyznawana. Do tych
ostatnich doktryna zalicza panstwowe jednostki organizacyjne?!. W konsekwencji
jednostki organizacyjne niemajace osobowosci prawnej nie moga wystepowac
w obrocie mimo okreslonego stopnia zorganizowania i oparcia w ustawie. Nie
oznacza to jednak, ze na gruncie prawa pracy nie moga wystepowac jako stro-
na stosunkow pracy. Agencje wystepujace w postaci urzedow administracyjnych
sa wyodrebnionymi organizacyjnie jednostkami, ktoére maja ustawowo zagwa-
rantowany stopiefn zarowno autonomii, jak i samodzielnos$ci finansowej. Sg przy
tym dysponentem oddanego im do zarzadu majatku oraz przydzielonych $rod-
kéw finansowych. Tym samym, zwazywszy na zarzadcza koncepcj¢ pracodawcy
wyrazong w art. 3 k.p., mozna agencjom funkcjonujacym pod postacig urzgdow
przypisac status pracodawcy, to jest podmiotow, ktore zatrudnionym tam pra-
cownikom organizuja procesy pracy i zarzadzaja majatkiem. Spetniajag bowiem
wymogi ogolnie stawiane jednostkom organizacyjnym niemajacym osobowosci
prawnej, w postaci wyodrebnionej normatywnie i organizacyjne struktury, okre-
slonego sposobu kierowania nalezacych do ich wtasciwosci spraw oraz posiadania
wyodrgbnionego majatku i zapewnionego finansowania, cho¢by w najwezszym
zakresie w postaci prawa do dysponowania okreslonymi $srodkami finansowymi,
a przede wszystkim maja zdolno$¢ do zatrudniania pracownikow we wiasnym
imieniu.

Podsumowujac, na gruncie prawa pracy pojecie ,,urzad administracji” nale-
zy odnosi¢ do pojecia pracodawcy. Tym samym agencja rzadowa funkcjonujaca
w postaci urzgdu administracji, z racji tego, ze jest jednostka organizacyjng Skarbu
Panstwa (statio fisci) dziatajaca w jego strukturach oraz ma zdolnos¢ do zatrudnia-
nia pracownikow w swoim imieniu, wynikajaca z przepisow o ustroju i organizacji
agencji, moze by¢ uznana w §wietle art. 3 k.p. za pracodawce.

Drugim rodzajem agencji — przewazajacym pod wzgledem liczebnosci — sa
panstwowe osoby prawne. W tej grupie status pracodawcy otrzymaja jednostki
organizacyjne posiadajace osobowos$¢ prawna, bedace wlasnoscia Skarbu Pan-
stwa, ktore zatrudniaja pracownikow. W tej grupie jednostek podstawowa zasada
jest, ze kazda osoba prawna jest pracodawca zatrudnionych w niej pracownikow.
Odstepstwem zas$ jest, jesli na podstawie przepisow regulujacych ustrdj osoby
prawnej dla niektorych pracownikéw pracodawcg ustanawia sie ktoras z jej jed-
nostek sktadowych?2. Natomiast mimo osobowosci prawne;j?® pracodawca nie jest
Skarb Panstwa, co wynika z faktu, ze nie jest on — jako fikcja prawna — jed-
nostka organizacyjna. Innymi stowy zarzadcza formuta pracodawcy przyjeta na

21 A. Kidyba, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, czesé¢ ogélna, red. A. Kidyba, t. 1, Warszawa
2012, komentarz biezacy do art. 33.

22 Wyrok SN z dnia 6 listopada 1991 r., I PRN 47/91, OSP 1992, nr 7, s. 320, Legalis.

23 Osobami prawnymi sa Skarb Panstwa i jednostki organizacyjne, ktorym przepisy szcze-
golne przyznaja osobowos¢ prawna (art. 33 k.c.).
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gruncie polskiego prawa pracy przyznaje przymiot podmiotowos$ci prawnej w za-
kresie zatrudniania pracownikéw sfery publicznej jednostkom organizacyjnym
Skarbu Panstwa.

Agencje jako panstwowe osoby prawne swoja wlasciwos$cig miejscowa obej-
muja obszar calego kraju. Natomiast z reguty majg rozbudowang strukture, co
powoduje, ze oprocz centrali agencji wyodrebnione zostaty ich oddziaty regionalne
dziatajace na przyktad w kazdym wojewodztwie, a nadto inne, mniejsze jednostki,
jak biura powiatowe?*. W tej sytuacji powstaje pytanie, czy wewnetrzne jednost-
ki organizacyjne beda mialy przymiot pracodawcy. W szerszym aspekcie powstaje
takze pytanie, czy na gruncie procesowym tak wydzielone jednostki organiza-
cyjne beda miaty zdolnos¢ sadowa i procesowa. W sprawach z zakresu prawa
pracy zdolno$¢ sadowa i procesowa powigzana jest z podmiotowosciag w zakresie
zatrudniania pracownikow (art. 460 § 1 k.p.c.). Innymi stowy podmiot, ktory nie
ma osobowosci prawnej ani nie jest pracodawca, czyli jednostkg organizacyjna
zatrudniajaca pracownikéw (art. 3 k.p.), nie ma zdolnosci sagdowej ani procesowej
w sprawach z zakresu prawa pracy>>. W analizowanych przypadkach sprawa wy-
daje si¢ jednoznaczna, gdy przepisy ustaw okreslajacych ustrdj i funkcjonowanie
agencji przewidujg wprost, ze to Agencja jako panstwowa osoba prawna jest praco-
dawca w stosunku do pracownikow zatrudnionych w jej oddziatach, a nie oddziaty
regionalne. Taka regulacja zostata ustanowiona na przyktad odnos$nie do Agen-
cji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa. Zgodnie z art. 11 ustawy o Agencji
Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa Agencja jest pracodawca w stosunku do
pracownikow zatrudnionych w Centrali Agencji, oddziatach regionalnych oraz biu-
rach powiatowych. Natomiast w przypadku braku takiego normatywnego rozwia-
zania do oceny, czy konkretna wewngtrzna jednostka organizacyjna uzyska status
pracodawcy, konieczne bedzie zweryfikowanie, czy wystepuja elementy niezbedne
w postaci wyodrebnienia organizacyjnego, finansowego i przede wszystkim, czy
istnieje umocowanie do zatrudniania pracownikow we wlasnym imieniu wynika-
jace z przepiséw o ustroju i organizacji agencji lub tez z regulacji wewnetrznych
danego podmiotu (na przyktad statutu). Przy uznaniu danego podmiotu (jednostki
organizacyjnej) za pracodawce nalezy podkresli¢, ze ma on petnie zdolnosci w za-
kresie stosunku pracy, w tym zdolnos$¢ sadowa i procesowa w sprawach z zakresu
prawa pracy i ubezpieczen spotecznych (art. 460 § 1 k.p.c.).

Ostatnig wymieniong forma, w jakiej tworzone sg agencje, jest spotka prawa
handlowego. Agencje prowadzace dzialalnos¢ w formie spotki prawa handlowego
dziataja na podstawie norm prawa prywatnego, a nie publicznego. Ma to dalsze
konsekwencje w sferze zatrudnienia. Przyktadowo, pojecie ,,powotanie” ma od-
niesienie jedynie do powierzenia funkcji organizacyjnej i w obszarze spotek ogra-
nicza si¢ wylacznie do sfery cztonkostwa w zarzadzie spotki i innych organach.

24 Zob. art. 9 ust. 1 ustawy o Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa.
25 Por. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 14 grudnia 2004 r., I PK 135/04, LEX 152368.
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Natomiast zatrudnienie cztonkow zarzadow spotek prawa handlowego jest przed-
miotem odrebnego stosunku prawnego — stosunku zatrudnienia. Wejscie w zycie
kodeksu spotek handlowych?® spowodowato bowiem, ze dotychczasowe stosunki
pracy z powolania czlonkéw zarzadow spolek zostaly przeksztalcone w umowne
stosunki pracy. Aktualne natomiast pozostaja watpliwosci powstate w kontekscie
art. 210 § 1 k.s.h., ktore dotycza czynnosci prawnych z zakresu prawa pracy
dokonywanych wobec cztonka zarzadu. Problematyka ta jednak wykracza poza
ramy tego opracowania.

REPREZENTACJA PRACODAWCY — OSOBA LUB ORGAN
ZARZADZAJACY

Artykut 3! w § 1 k.p. stanowi, ze za pracodawce bedacego jednostka organi-
zacyjna czynnosci w sprawach z zakresu prawa pracy dokonuje osoba lub organ
zarzadzajacy ta jednostka albo inna wyznaczona do tego osoba. Agencje jako wy-
odrgbnione podmioty prawne dziataja przez swoje organy. Majac za$ na wzgledzie
strukturg organizacyjng agencji, nalezy zauwazy¢, ze organami wykonawczymi
i zarzadzajacymi agencji moga by¢ ich prezesi?’, szefowie?® czy dyrektorzy??, kto-
rzy w $wietle prawa uprawnieni sg do ich reprezentacji, a na gruncie prawa pracy
do dokonywania czynnoéci z tego zakresu (art. 3! k.p.). Organy agencji przynale-
zacych do dwoch pierwszych z wymienionych grup — urzedéw administracyj-
nych i panstwowych 0so6b prawnych — w postaci prezesow, szefow i dyrektorow
powotywane sa przez Prezesa Rady Ministrow, samodzielnie badz na wniosek
wiasciwego ministra lub przez wlasciwego ministra. Procedura powotania organu
wykonawczo-zarzadzajacego agencji moze by¢ poprzedzona normatywnym wy-
mogiem przeprowadzenia otwartego i konkurencyjnego naboru3’. Niewatpliwie
uprawnienia Prezesa Rady Ministrow do powolywania i odwolywania prezesow
agencji wskazuja na Sciste powiazanie tychze z administracjg publiczng. Innymi
stowy w sferze publicznej zostaly umiejscowione relacje z organem nadzorujacym
(organem naczelnym), w zwiazku z desygnacja na stanowisko (aktem powierzenia

26 Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. Kodeks spotek handlowych (tekst jedn. Dz.U. z 2017 r.
poz. 1577).

27 Zob. art. 29 ustawy o rezerwach strategicznych, art. 8 ustawy o utworzeniu Polskiej Agen-
cji Rozwoju Przedsiebiorczosci, art. 6 ustawy o Polskiej Agencji Zeglugi Powietrznej, art. 7 ustawy
o Polskiej Agencji Kosmicznej, art. 10 ustawy o Agencji Mienia Wojskowego, art. 8 ustawy o Agen-
cji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, art. 109 ustawy Prawo atomowe, art. 310 ustawy
o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéow publicznych.

28 Zob. art. 3 ustawy o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu.

29 Zob. art. 3 ustawy o Narodowej Agencji Wymiany Akademickiej, art. 3 ustawy o wycho-
waniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi.

30 Tak na przyklad art. 31p ustawy o §wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze
srodkow publicznych.
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stanowiska) lub utraty tegoz stanowiska (aktem odwotlania), jak tez odpowiedzial-
nosci.

Zwazywszy na kryterium usytuowania organu wtasciwego do powotania pia-
stuna organu agencji, nalezy pamietacé, ze organ ten znajduje si¢ poza struktura
jednostki organizacyjnej (urzedu) bedacej podmiotem, w ktorym powotany kan-
dydat do petnienia funkcji organu wykonawczo-zarzadzajacego agencji zostanie
zatrudniony jako pracownik. Powstaje bowiem watpliwo$¢, czy ze wzgledu na
tresé art. 3! k.p. Prezes Rady Ministrow (whasciwy minister) jest ,,inng wyznaczong
0sobg” umocowang przepisami prawa — przepisami regulujacymi tryb powotania
organéw agencji (prezesow, szefow, dyrektorow). Semantyka art. 3! k.p. moze
sugerowac, ze podmiotem uprawnionym do dalszego umocowania ,,innej wyzna-
czonej osoby” do dokonywania czynnosci i dziatan z zakresu prawa pracy jest
osoba lub organ zarzadzajacy podmiotem zatrudniajacym. Twierdzeniu takiemu
za$ przeczg przepisy ustaw okreslajacych ustrdj i funkcjonowanie agencji, ktore
wprost przyznaja uprawnienie do dokonania tego rodzaju czynnos$ci Prezesowi
Rady Ministrow lub wlasciwemu ministrowi. W szerszej perspektywie oznacza to,
ze z racji réznorodnosci form organizacyjnych, w jakich funkcjonuja pracodawcy,
umocowanie do wyznaczenia ,,innej osoby” uprawnionej w imieniu pracodawcy
do dokonywania czynnosci z zakresu prawa pracy moze wynika¢ wprost z obo-
wigzujacych przepiséw prawa, a nie tylko by¢ pochodna czynnos$ci osoby lub
organu zarzadzajacego. Wzmocnieniem przedstawionej tezy jest rowniez sama
istota instytucji powolania. Przewiduje ona bowiem, ze akt powotania do petnienia
funkcji organu agencji nie pochodzi od podmiotu zatrudniajacego (pracodawcy),
lecz od organu zewnetrznego (organu naczelnego), usytuowanego poza jego struk-
turg. Tym samym organem administracji publicznej wyposazonym w kompetencje
powotlania prezesa, szefa czy dyrektora agencji rzadowe;j, realizowang przez zto-
zenie wladczego oswiadczenia woli w tym zakresie, jest Prezes Rady Ministrow
lub wlasciwy minister. Akt powotania w wymiarze powierzajagcym stanowisko
dokonywany jest zatem w imieniu organu powotujacego. Dzieje si¢ tak dlatego, ze
organ naczelny jest pierwotnie kompetentny do powierzenia omawianego stano-
wiska. W konsekwencji nalezy przyjac¢, ze powierzenie funkcji jest wigc czynno-
$cia, ktora zarowno nie miesci si¢ w zakresie wigzi prawnej wyznaczonej trescia
stosunku pracy, jak i nie wechodzi w zakres pierwotnej kompetenciji pracodawcy?!.
Na marginesie nalezy doda¢, ze chociaz powolanie piastuna organu nalezy do wy-
lacznej kompetencji premiera lub wlasciwego ministra, okolicznos¢ ta nie czyni
ich pracodawca. Pracodawca w tym przypadku jest jednostka organizacyjna, a rola
organu naczelnego w zakresie dokonywania wobec piastuna organu czynnosci
z zakresu prawa pracy sprowadza si¢ jedynie do dziatania w roli przedstawiciela
ustawowego jednostki organizacyjnej — pracodawcy publicznego (panstwowego).

31T, Kuczynski, Wiasciwosé sqdu administracyjnego w sprawach stosunkoéw stuzbowych,
Wroctaw 2000, s. 34.
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W sferze za$ zobowigzaniowej jednostka organizacyjna bedaca pracodawca,
w zakresie nawigzania i rozwigzania wigzi pracowniczej z osoba petniaca funkcje
organu wykonawczo-zarzadzajacego agencji, dziata za posrednictwem organu na-
czelnego jako przedstawiciela ustawowego pracodawcy. Oznacza to, ze akt powo-
fania dokonany przez organ naczelny, w sferze obligacyjnej, traktowany jest jako
oswiadczenie woli podmiotu powotujacego, ztozone w imieniu i na rzecz praco-
dawcy, ze skutkiem w postaci nawigzania stosunku pracy na podstawie powotania.
Natomiast juz w dalszych relacjach podmiotem uprawnionym do dokonywania
czynnoéci z zakresu prawa pracy, zgodnie z art. 3! k.p., bedzie powotany prezes,
szef lub dyrektor agencji. Jest on bowiem zwierzchnikiem stuzbowym wszystkich
pozostatych pracownikéw zatrudnionych w urzedzie.

Podsumowujac ten watek, nalezy podkresli¢, ze powolanie do petnienia
funkcji organu agencji jest aktem o dwojakim charakterze. Z jednej strony po-
wierza okre$long przepisami prawa funkcje publiczng, prowadzac tym samym
w sferze organizacyjnej do powstania stosunku zaleznos$ci stuzbowej miedzy
osobg powolana do petnienia funkcji a organem powotujacym (Prezesem Rady
Ministrow, wlasciwym ministrem). Z drugiej, w dalszej konsekwencji, jest aktem
prowadzacym do nawigzania stosunku pracy miedzy osoba powotang a pracodawca
(jednostka organizacyjna, w ktdrej ma ona obja¢ stanowisko). Oznacza to, ze w sfe-
rze obligacyjnej akt ten tworzy podstawe nawigzania pozaumownego stosunku
pracy prezesa, dyrektora agencji. Skutek ten nie zaistnieje w odniesieniu do szefow
Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego i Agencji Wywiadu z racji taczacej ich
zaleznosci stuzbowej, ktora a priori zostata wytaczona z paradygmatu zatrudnie-
nia pracowniczego.

REALIZACJA UPRAWNIEN KIEROWNICZYCH PRACODAWCY

Konstrukcja stosunku pracy, wyznaczona trescig art. 22 § 1 k.p., ma charakter
normatywny. Artykut ten okresla przede wszystkim podstawowe cechy stosunku
pracy, a takze wyznacza jego legalny wzorzec. Majac to na wzgledzie, nalezy
przyjaé, ze stosunek pracy jest stosunkiem obligacyjnym migedzy dwiema stro-
nami, w ktérym pracownik zobowiazuje si¢ do wykonywania pracy okreslonego
rodzaju pod kierownictwem pracodawcy, a pracodawca zobowiazuje si¢ do za-
trudniania pracownika za wynagrodzeniem. Przedstawiona konstrukcja pozwala
na wskazanie dwoch cech prymarnych. Jest to cecha kierownictwa pracodawcy
(podporzadkowanie pracownika) i odptatnos¢ swiadczonej pracy.

Pojecie ,,kierownictwo pracodawcy” nalezy interpretowa¢ w kontekscie
przepisow kodeksu pracy regulujacych uprawnienia pracodawcy do wyznacza-
nia okreslonego zachowania pracownikowi w przedmiocie $wiadczenia pracy.
Scislej rzecz ujmujac, zakres tego pojecia wyznaczaja przepisy regulujace obo-
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wigzki pracownika, polegajace na stosowaniu si¢ do dziatan (polecen) pracodaw-
cy wyznaczajacych mu okreslone zachowanie w zakresie wykonywania pracy
(art. 100 § 1 k.p.)>2. Mozna zatem przyjaé, ze kierownictwo pracodawcy realizo-
wane jest w wyniku czynno$ci kierowniczego stosowania prawa pracy, czyli przez
czynnoéci kierownicze’®. W literaturze przyjmuije sie, ze stanowig one szczegol-
ny rodzaj jednostronnych czynnosci prawnych pracodawcy, w ktorych wyniku
powstajg po stronie pracownika obowigzki i uprawnienia. Polecenie dotyczace
pracy jest zatem prawng forma czynnos$ci kierowniczej okreslang mianem dyrek-
tywnej>*. Natomiast uchybienie obowiazkowi wykonania polecenia zagrozone
jest w prawie pracy odpowiedzialnos$cia pracowniczg. Przenoszac te uwagi na
grunt omawianej problematyki, nalezy uwypukli¢, ze miedzy stosunkami pra-
cy opartymi na podstawie umowy o pracg a stosunkami opartymi na podstawie
powolania wystepuja znaczace rdznice, ktore dotycza réznych aspektow, w tym
stopnia podporzadkowania pracowniczego.

Majac to na wzgledzie, trzeba pamigtaé, ze powolanie, w formie aktu powo-
lania, konkretnej osoby do pelnienia funkcji organu agencji nie jest dokonywa-
ne przez podmiot zatrudniajacy (pracodawce), lecz przez podmiot zewnetrzny,
ktorym jest organ naczelny, a ktory usytuowany jest poza strukturg pracodawcy.
Prezes Rady Ministréw lub wlasciwy minister, jako organ naczelny, w proce-
durze powotania organu wykonawczo-zarzadzajacego agencji zostat upowaz-
niony wlasciwymi przepisami prawa do powierzenia okreslonemu kandydatowi
przedmiotowego stanowiska, a akt powotania bedzie wyznaczat ramy stosunku
podporzadkowania piastuna organu — organowi wyzszemu. Dzieje si¢ tak przez
okreslenie pozycji prawnej strony tego stosunku (osoby powotanej do petnienia
funkcji) wzgledem organu powotujacego. Ponadto nalezy pamigtac, ze relacja mie-
dzy ministrami a agencjami rzadowymi ujmowana jest w przepisach prawnych
w zasadzie w kategoriach podleglosci oznaczajacej Scislte wiezi o charakterze pod-
porzadkowania lub poddania nadzorowi agencji organowi naczelnemu. Powstaje
zatem pytanie, czy w stosunkach pracy prezesow i dyrektoréw agencji wystepuje
cecha kierownictwa pracodawcy lub zréwnana z nig w zakresie pojeciowym cecha
podporzadkowania pracowniczego. W tej plaszczyznie nalezy rozwazy¢, czy
hierarchiczny nadzér Prezesa Rady Ministrow lub wlasciwego ministra nad osoba
petniaca funkcje organu agencji spetnia warunki niezbgdne do zakwalifikowania
tego rodzaju zaleznosci jako cechy stosunku pracy w postaci kierownictwa pra-
codawcy. Natomiast zakres i $rodki nadzoru organéw naczelnych nad prezesami
i dyrektorami stojacymi na czele agencji zostaty okreslone przepisami ustaw ustro-
jowych. Innymi stowy, czy wyznaczony przepisami ustrojowymi stosunek zalez-
no$ci — nadrzednosci i podporzadkowania miedzy organem naczelnym a pre-

32 7. Kubot, Stosunek pracy, [w:] Prawo pracy. Zarys wyktadu, red. H. Szurgacz, Warszawa
2017, s. 85.

3. Jonczyk, Prawo pracy, Warszawa 1995, s. 74.

34 Ibidem.
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zesem (dyrektorem), a tym samym sprawowanie przez ten organ kierownictwa,
moze by¢ kwalifikowany jako element konstrukcji stosunku pracy wyznaczony
paradygmatem zawartym w art. 22 § 1 k.p. W duzym uproszczeniu>® mozna zatem
postawi¢ pytanie, czy wystepujgca na gruncie prawa administracyjnego relacja
podleglosci hierarchicznej odpowiada relacji pracowniczego podporzadkowania.
Nie wchodzac w szczegoty, wydaje sie, ze przewidziana w paradygmacie zatrud-
nienia pracowniczego relacja kierownictwa, w przedstawionym uktadzie, bedzie
realizowata si¢ przede wszystkim w prawie powotania i odwotania osoby petniace;j
funkcj¢ organu agencji. W kompetencji Prezesa Rady Ministrow lub wiasciwego
ministra lezy bowiem powolanie prezesa lub dyrektora agencji. Te same podmioty
sa uprawnione do odwotania wskazanych os6b z pelnionych funkcji. W niektorych
regulacjach powotanie osoby do petnienia funkcji prezesa lub dyrektora agencji
poprzedzone jest konieczno$cia przeprowadzenia otwartego i konkurencyjnego
naboru3®. Wowczas powotanie moze nastapi¢ sposréd kandydatow, ktorzy zostali
wylonieni w przewidzianym trybie. Tak jest w wypadku powotania prezesa Agen-
cji Oceny Technologii Medycznych i Taryfikacji, ktory powotywany jest przez mi-
nistra wtasciwego do spraw zdrowia sposrod osob wytonionych w drodze otwarte-
go i konkurencyjnego naboru®’. Bardziej skomplikowany system powotania osoby
stojacej na czele agencji przewiduje ustawa o Polskiej Agencji Kosmicznej, zgodnie
z ktora jej prezes jest powolywany przez Prezesa Rady Ministréw sposrod osob
wylonionych w otwartym i konkurencyjnym naborze — po zasiegnieciu opinii
Rady Agencji, ministra wtasciwego do spraw gospodarki, Ministra Obrony Na-
rodowej oraz ministra whasciwego do spraw nauki — na piecioletnig kadencje®.
Natomiast dyrektor Panstwowej Agencji Rozwiagzywania Problemoéw Alkoholo-
wych powotywany jest przez ministra wlasciwego do spraw zdrowia, sposrod
0sOb wylonionych w otwartym i konkurencyjnym naborze. Minister wiasciwy
do spraw zdrowia réwniez odwotuje dyrektora agencji>®. Taki sam tryb zostat
przewidziany w wypadku Prezesa Polskiej Agencji Rozwoju Przedsigbiorczosci,
ktory powotywany jest przez ministra wiasciwego do spraw gospodarki, sposrod
0s6b wylonionych w drodze otwartego i konkurencyjnego naboru, po zasiggnigciu
opinii ministra wlasciwego do spraw rozwoju regionalnego. Minister wtasciwy do

35 Na gruncie prawa administracyjnego rozréznia sie pojecia ,,podlegto$é” i ,,nadzér”. Idea
podlegtosci hierarchicznej jest okreslenie sfery zaleznos$ci, ideg nadzoru zas — okreslenie sfery
samodzielnosci. Wiecej J. Jezewski, Podlegtos¢ hierarchiczna w administracji. Zarys problematyki,
[w:] Wspotczesne zagadnienia prawa i procedury administracyjnej. Ksiega jubileuszowa dedyko-
wana Prof. zw. dr. hab. Jackowi M. Langowi, red. M. Wierzbowski et al., Warszawa 2009, s. 106.

36 Tryb taki przewiduje art. 109 ustawy prawo atomowe, art. 29 ustawy o rezerwach strate-
gicznych. W ostatnim z wymienionych przyktadow Prezesa Agencji Rezerw Materiatowych po-
wotuje Prezes Rady Ministrow, sposrod osob wytonionych w drodze otwartego i konkurencyjnego
naboru, na wniosek ministra wlasciwego do spraw energii.

37 Art. 31p ustawy o $§wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze érodkow publicznych.

38 Art. 8 ustawy o Polskiej Agencji Kosmicznej.

39" Art. 3 ust. 5 ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi.
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spraw gospodarki rowniez go odwotuje*’. Co do za$ szefow ABW i AW ich powo-
anie i odwolanie przez Prezesa Rady Ministrow nastepuje po zasiegnieciu opinii
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, Kolegium oraz Sejmowej Komisji do Spraw
Stuzb Specjalnych*!. Prezes Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa
powolywany jest przez Prezesa Rady Ministrow na wniosek ministra wtasciwego
do spraw rozwoju wsi oraz ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych*?.
Prezesa Agencji Mienia Wojskowego powotuje i odwotuje Prezes Rady Ministrow
na wniosek Ministra Obrony Narodowej**. Prezesa Polskiej Agencji Zeglugi Po-
wietrznej powoluje Prezes Rady Ministrow na wniosek ministra wlasciwego do
spraw transportu**, Dyrektora Narodowej Agencji Wymiany Akademickiej powo-
luje i odwotuje Prezes Rady Ministréw na wniosek ministra wtasciwego do spraw
szkolnictwa wyzszego®. Majac to na wzgledzie, mozna podaé w watpliwos¢,
czy wobec tej grupy zatrudnionych wykonywane jest kierownictwo pracodawcy
w rozumieniu art. 22 § 1 k.p. Poza organami naczelnymi uprawnionymi do po-
wotania i odwotania osoby petnigcej funkcje organu agencji trudno wskazac¢ inne
podmioty, ktore mogltyby realizowa¢ kompetencje kierownicze w stosunku do
0sOb zarzadzajacych. Nie ma rowniez mozliwosci wyodrgbnienia instrumentow
ku temu niezbednych, sprowadzajacych si¢ do podporzadkowania pracownikow
petniacych funkcje organdéw wykonawczo-zarzadzajacych, na przyktad w odnie-
sieniu do przedmiotu wykonywanej przez nich pracy, wyznaczania czasu i miejsca
pracy, korzystania przez pracodawce z uprawnien represyjnych w ramach sto-
sunku pracy (odpowiedzialno$¢ porzadkowa)*¢. To, ze brakuje pelnego zestawu
cech charakterystycznych dla klasycznego podporzadkowania pracowniczego,
jednak nie daje podstaw do wytaczenia tej grupy osob z paradygmatu zatrudnienia
pracowniczego. Prezesow i dyrektoréw agencji ze wzgledu na ich usytuowanie
w hierarchii mozna porownaé w statusie pracowniczym do osob zarzadzajacych
zaktadem pracy w imieniu pracodawcy. Mozna przyjac, ze stosunki pracy tej
grupy pracownikéw, z powodu specyfiki ich uregulowania, nie spetniaja kryte-
rium kierownictwa pracodawcy, a przynajmniej istnieje co do tego watpliwos¢. Do
pracownikow zarzadzajacych w imieniu pracodawcy zaktadem pracy nalezy zali-
czy¢ tez osoby kierujace jednoosobowo zaktadem pracy. Sa to pracownicy, ktorzy
jednoosobowo w imieniu pracodawcy zarzadzaja zaktadem pracy jako catoscia,
wykonujac tym samym kompetencje kierownicze wobec wszystkich pozostalych
pracownikow zatrudnionych przez danego pracodawce.

40 Art. 10 ustawy o Polskiej Agencji Rozwoju Przedsigbiorczosci.

Art. 14 ustawy o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu.
Art. 8 ustawy o Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa.

Art. 11 ustawy o Agencji Mienia Wojskowego.

Art. 6 ust. 3 ustawy o Polskiej Agencji Zeglugi Powietrzne;.

Art. 6 ustawy o Narodowej Agencji Wymiany Akademickiej.

46 Ibidem.
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Natomiast na innej plaszczyznie mozna wskaza¢ na kierownicze uprawnienie
organu naczelnego do wydania statutu agencji. Aktem wewnetrznym okreslaja-
cym organizacj¢ agencji i tryb jej dziatania bedzie co do zasady statut. Na podsta-
wie obowigzujacych przepiséw statuty nadawane sa agencjom rozporzadzeniem
ministrow kierujacych tym dziatem administracji publicznej, do ktorego wlaczona

jest dana agencja®’.

PODSUMOWANIE

Zatrudnienie pracownikow w agencjach rzadowych jest niejako zadaniem
ubocznym, koniecznym do realizacji celu nadrzgdnego, mianowicie realizacji
zadan ze sfery spraw publicznych. Agencje, bedac podmiotami publicznymi ze
wzgledu na istote przypisanych im zadan i funkcji do pelnienia, kwalifikowane
sa jako pracodawcy publiczni. To z kolei determinuje dalsze nietypowe zalezno-
$ci. Istotne jest tez ich usytuowanie organizacyjne. Kierownicza rola organéw
naczelnych, w postaci nadrzednosci lub nadzoru sprawowanego nad agencjami,
bedzie wyrazata si¢ w nadawaniu statutéw oraz kreowaniu obsad personalnych
na stanowiska kierownicze w agencjach: prezesow, szefow i dyrektoréw tychze
oraz ich zastgpcoOw. W ostatnim z wymienionych zakresow funkcja kierownicza
organu naczelnego w przedstawionej postaci wydaje si¢ zbiezna z funkcja kie-
rowniczg pracodawcy, regulowang przepisami prawa pracy. To za$ daje asumpt
do twierdzenia, ze mimo niewystgpowania w modelowym ujeciu konstrukcyjnej
cechy stosunku pracy, jaka jest podporzadkowanie pracownicze kierownictwu
pracodawcy, agencje beda w tym ukladzie miaty status pracodawcy wobec osob
powotanych do pelnienia funkcji prezesa lub dyrektora agencji. Natomiast ich
zatrudnienie bgdzie pozaumownym zatrudnieniem pracowniczym w rozumieniu
art. 22 § 1 k.p.

Trudno jednak dopatrzy¢ si¢ podlegtosci polegajacej na wykonywaniu pole-
cen pracodawcy, jako ze podlegtos$¢ poleceniom pracodawcy w tym ukladzie nie
wystepuje.

GOVERNMENT AGENCIES PERFORM PUBLIC TASKS ON THEIR
OWN BEHALF AND ON THEIR OWN RESPONSIBILITY

Summary

In the broad meaning, government agencies have the status of an administrative office, a com-
mercial law company or a state legal entity. This means that government agencies are employers
which operate in the public sphere. They are separate legal entities, that are represented by their

47 A. Wiktorowska, P. Wajda, op. cit., s. 406.
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bodies. Executive organs and managers of the agency may be their Presidents, Chiefs or Directors
who are legally authorized to represent them and, on the basis of labour law, to perform activities
in this field (Article 3! of the Labour Code). The public administration body, equipped with the
competence to appoint the President, the Chief or the Director of a government agency is the Prime
Minister or the competent minister. This means that the appointment of a specific person to perform
the function of the agency’s body is not made by the employing entity (i.e. the employer), but by an
external entity, which is the primal body located outside the employer’s structure.

Keywords: government agency, employer, the administration body
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