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Tworzenie agencji rzadowych — odpowiedz
ustawodawcy na potrzeby spoteczenstwa

Streszczenie: Zmiany ustrojowe w polskim systemie prawnym, ktore nastapity pod koniec lat 80.
ubiegtego wieku przyczynity si¢ do powstawania nowych zadan administracji publicznej. Panstwo, chcac
zaspokoi¢ wzrastajace potrzeby spoteczenstwa, zmuszone byto do tworzenia nowych form organizacyjno-
prawnych, do ktérych mozemy zaliczy¢ m.in. agencje rzadowe. Podmioty te posiadaja szczegolne (nietypo-
we) cechy, ktore nie mieszczg si¢ w tradycyjnym ujgciu podmiotu administracji publicznej. Niemniej nie
umniejsza to roli, czy tez istoty powotania agencji rzadowych przez prawodawce. Jako jedna z glownych
podstaw tworzenia agencji wymienia si¢ wykonywanie przez nie zadan publicznych, ktore zostaly powie-
rzone agencjom w drodze odrgbnych ustaw. W niniejszym artykule zostaly przedstawione zagadnienia
zwiazane nie tylko z charakterem prawnym agencji rzadowych, ale takze z wplywem zadan realizowanych
przez te podmioty na spoteczenstwo polskie.

Stowa kluczowe: uagencyjnianie, podmiot administracji publicznej, szczegolny podmiot admini-
stracji publicznej, agencja rzadowa, zadania publiczne.

1. Wprowadzenie

W polskiej doktrynie prawa administracyjnego mozna wyr6zni¢ kilka definicji ad-
ministracji publicznej. Bez wzgledu na to, ktora z nich przyjmiemy za wilasciwa, nalezy
pamietac, ze administracja publiczna jest zjawiskiem prawnym, spotecznym oraz politycz-
nym. Administracje publiczng charakteryzujg takze miedzy innymi takie cechy jak: dzia-
fanie w imieniu i na rachunek panstwa lub innego, odrgbnego od panstwa podmiotu wita-
dzy publicznej, ktoremu panstwo przekazalo czg$¢ swojej whadzy; dzialanie w interesie
publicznym na podstawie ustaw i w granicach przez nie okreslonych, a ponadto polityczny
charakter, ktory polega na ocenianiu dziatania administracji w kategoriach politycznych.
Niemniej nalezy zauwazy¢, ze z jednej strony charakterystyczng cecha wspolczesnej ad-
ministracji publicznej, z punktu widzenia prawnoustrojowego, jest roznorodnos¢ podmio-
tow, czy tez ich form organizacyjno-prawnych, ktore realizujg funkcje administracji. Zas
z drugiej zmiany polityczne, gospodarcze oraz spoteczne pod koniec lat 80. ubieglego
wieku, przyczynity si¢ do zwigkszenia liczby zadan publicznych, ktorych wykonawcg byta

! Termin ten oznacza proces tworzenia agencji rzgdowych w administracji publicznej, powotanych do
wykonywania zadan publicznych.
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administracja publiczna. O ile rozrost nowych zadan publicznych byt uzasadniony ko-
niecznoscia zaspokajania wzrastajacych potrzeb spotecznych, tworzenie nowych form or-
ganizacyjno-prawnych wykonujacych administracje budzita i nadal moze budzi¢ pewne
watpliwosci lub zastrzezenia. Wynika to z faktu, ze wielu przedstawicieli doktryny prawa
administracyjnego zwraca uwage na pewnego rodzaju ,,zatarcie”, czy tez innymi stowy
moéwigc, brak przejrzystosci w ustaleniu precyzyjnej granicy (podzialu) w identyfikacji
podmiotow wykonujacych zadania publiczne.

Nalezy si¢ zgodzi¢ z pogladem, ze obecnie funkcjonujace w polskim systemie
prawnym nietypowe (szczego6lne) podmioty administracji publicznej zostaty utworzone
przez prawodawce w celu dostosowania panstwa do nowych zadan panstwa. Zadania te
podlegaja ciaglemu rozwojowi, ktory uzasadniony jest aktywnoscig panstwa wobec spo-
teczenstwa?. Dostosowanie si¢ panstwa do nowych potrzeb obywateli wigze si¢ zarowno
z dynamikg zycia spolecznego, ktdra wynika z procesow europeizacji, globalizacji, jak
i przenoszeniem na grunt prawa polskiego ,,wiernych” kopii rozwigzan prawnych zasto-
sowanych w innych krajach europejskich, inaczej moéwigc, zastosowaniem przez prawo-
dawce tzw. legal transplants. Jak wiadomo, zadania administracji publicznej wynikaja
z jej celu podstawowego?, ktory polega na zaspokojeniu rozmaitych, roznigcych sig tre-
$Scig potrzeb grupowych oraz indywidualnych, zwigzanych z zyciem ludzi w poszcze-
go6lnych wspolnotach. Wedtug F. Longchamps’a de Bériera* zadania publiczne wynikaja
z celu podstawowego i jednocze$nie odpowiadaja celom czastkowym administracji pu-
blicznej. W konsekwencji cel dziatalnos$ci administracji, przyjmujacy forme¢ zadania pu-
blicznego, stanowi odzwierciedlenie wartosci uznanych przez ustawodawce. Stad tez
zgodnie z obowigzujacym w Polsce porzadkiem prawnym zadania administracji pu-
blicznej okreslone sg normami prawnymi w Konstytucji i w ustawach.

Nalezy pamigtac, ze to panstwo przesadza o tym, kto bedzie wykonywat okreslo-
ne zadania, w jakiej formie prawnej. Panstwo jako dobro wspolne® obejmuje rowniez
swym zakresem takze instytucje, bedace nowymi formami organizacyjnymi w admini-

stracji, ich organy oraz zadania, bedace zadaniami publicznymi®. Dostrzegalny staje sig

2 Zob. E. Knosala, Zadania publiczne, formy organizacyjnoprawne ich wykonywania i nowe pojecia
— zakres niektorych problemow do dyskusji nad koncepcjq systemu prawa administracyjnego, [w:] Koncep-
cja systemu prawa administracyjnego, red. J. Zimmermann, Oficyna a Wolters Kluwer business, Krakow
2007, s. 121.

8 Szerzej: F. Longchamps de Bérier, Prawo administracyjne i wiedza o nim, Wroctaw 1968, s. 15;
J. Bo¢, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Kolonia Limited, Wroctaw 2003, s. 15.

4 Por. F. Longchamps de Bérier, Zalozenia nauki administracji, Wroctaw 1991, s. 114.

5 Szerzej: J. Trzcinski, Rzeczpospolita dobrem wspolnym wszystkich obywateli, [w:] Sgdownictwo
administracyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich 1980—2005, red. J. Goral, R. Hauser, J. Trzcin-
ski, Warszawa 2005, s. 452 i n.

® Choc¢ z drugiej strony pojecie zadania publicznego i kompetencji organu administracji publicznej do
realizacji tego zadania sg kategoriami wzajemnie i nieodtgcznie sprzezonymi, ustalajacymi prawne podsta-
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fakt, ze panstwo tworzy (kreuje) nowe formy organizacyjno-prawne charakterystyczne
dla podmiotéw o charakterze korporacyjnym. Panstwo, chcac zapewni¢ wspolczesnemu
spoleczenstwu realizacj¢ zadan publicznych, dzieli si¢ swoja wtadzg z innymi podmio-
tami, ktore zostaty zaangazowane w realizacje zadan i kompetencji ze sfery administra-

cji publicznej i okreslane sa w doktrynie jako podmioty administrujgce’.

2. Podmiot administracji publicznej a podmiot administrujacy

W polskiej doktrynie nie uksztaltowano dotad wspdlnej, powszechnie akceptowa-
nej definicji pojgcia podmiotu administrujacego. W literaturze przedmiotu istnieje wiele
ujec tego terminu. Dla przyktadu zostanie przywotanych kilka definicji podmiotu admi-
nistrujgcego. Wedtug pogladu A. Mirué¢® przez pojecie podmiotu administrujacego nale-
zy rozumie¢ krag podmiotow wykonujacych funkcje administracji publicznej w znacze-
niu podmiotowym. Natomiast zdaniem Z. Cie$laka’ podmioty administrujace to organy
administracji publicznej i inne podmioty, ktorym prawo przydato funkcje administrowa-
nia jako dodatkowg. Autor zalicza do nich mi¢dzy innymi: organy samorzadow zawodo-
wych, agencje, fundusze celowe, zaktady publiczne oraz organizacje spoteczne. Zas
M. Stahl" do podmiotow administrujacych zalicza: organy administracji publicznej,
panstwowe 1 samorzadowe jednostki organizacyjne oraz instytucje publiczne, zaktady
publiczne (administracyjne), fundacje (prywatne i publiczne), organizacje spoteczne
i inne podmioty niepubliczne usytuowane poza strukturg organizacyjng administracji
publicznej, jezeli wykonuja funkcje administracji publicznej. Wedlug szerokiego ujgcia
podmiotow administrujgcych, ktorym postuguje si¢ M. Stefaniuk™, do tej grupy nalezy
zaliczy¢ wszystkie podmioty, ktérym ustawodawca zlecit na zasadzie decentralizacji lub

dekoncentracji wykonywanie zadan i kompetencji z zakresu administracji publicznej,

wy 1 granice dziatalnosci administracji publicznej. T. Rabska, Prawny mechanizm kierowania gospodarkg.
Drziatalnosc prawodawcza administracji i jej uwarunkowania, Wroctaw-Warszawa-Krakow 1990, s. 110.

7 J. Jagielski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Nietypowe podmioty administrujqce — kilka refleksji
na tle organizacyjnych form wykonywania zadarn publicznych, [w:] Podmioty administracji publicznej
i prawne formy ich dziatania. Studia i materialy z konferencji jubileuszowej Profesora Eugeniusza Ochen-
dowskiego, Wyd. Dom Organizatora, Torun 2005, s. 206.

8 A. Mirué, Wielos¢ podmiotow administrujgcych, [w:] Nowe problemy badawcze w teorii prawa
administracyjnego, red. J. Bo¢, A. Chajbowicz, Kolonia Limited, Wroctaw 2009, s. 336.

% Z. CieSla, Inne podmioty administrujgce, [w:] Prawo administracyjne, red. Z. Niewiadomski, War-
szawa 2005, s. 180.

10 Zob. M. Stahl, Instytucja zlecania funkcji z zakresu administracji publicznej i prywatyzacja zadan
publicznych, [w:] Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. Z. Du-
niewska, B. Jaworska-Dg¢bska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, Warszawa 2004,
s. 209.

1 Szerzej: M. Stefaniuk, Dziafanie administracji publicznej w ujeciu nauk administracyjnych, Lublin
2009, s. 139 1in.
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ich charakterystyczng cechg jest usytuowanie poza aparatem panstwowym oraz zasadni-
czy brak pierwotnych kompetencji do stosowania wladztwa administracyjnego.

Biorgc pod uwage liczne stanowiska przedstawicieli doktryny w tym zakresie rozwa-
zan, nalezy zauwazy¢, ze cze¢$¢ z nich opowiada si¢ za przyjeciem pojecia ,,podmiot admini-
strujacy”. Wynika to z faktu, Ze stato si¢ ono na ptaszczyznie doktrynalnej odpowiednikiem
pojecia systemu administracji publicznej w znaczeniu funkcjonalnym?®?. Okres$lenie ,,pod-
miot administrujacy” zawiera w sobie grupe podmiotow, ktora jest zaliczana do aparatu ad-
ministracji publicznej i usytuowana poza struktura administracji, niezaleznie od tego, czy ich
funkcje maja charakter wtadczy, czy tez nie. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze katalog tych pod-
miotdéw nie moze by¢ zamkniety. Zdaniem J. Zimmermanna r6znorodno$¢ podmiotow admi-
nistrujgcych nie przyczynia si¢ do utrzymania porzadku w obrgbie administracyjnego prawa
ustrojowego, skutkujac powstawaniem problemow czasem trudnych do rozwigzania®®. Z tego
powodu nalezy zwrdci¢ uwage na tworzenie wcigz nowych pojec, jak rowniez form organi-
zacyjnych przez ustawodawce. Formy te sg na pograniczu zakwalifikowania ich do grupy
podmiotéw administrujacych i grupy podmiotéw administracji publicznej. Dlatego tez moim
zdaniem nalezatoby w doktrynie dokona¢ dodatkowego rozrdznienia wsrod grupy podmio-
tow realizujacych zadania publiczne'®, mianowicie na ,,szczegdlne podmioty administracji
publicznej”, poniewaz swoja strukturg prawng nie mieszcza si¢ w tradycyjnym ujeciu pod-
miotu administracji publicznej™. Do tych podmiotéw mozemy zaliczy¢ migdzy innymi: fun-
dacje publiczne, fundusze, Narodowy Bank Polski, Poczte Polska oraz agencje rzadowe,
ktore stanowig glowny przedmiot dalszych rozwazan.

3. Agencje rzadowe jako szczegolne podmioty administracji publicznej

Agencje rzadowe nazywane rowniez w doktrynie agencjami administracyjnymi
oraz agencjami panstwowymi stanowia przyktad podmiotow posiadajacych szczegolny
status prawny. Gtowny cel ich tworzenia, ktory przy$wiecal prawodawcy, wynikat

12 M. Stahl, Zagadnienia ogdlne, [w:] System Prawa Administracyjnego, Podmioty administrujgce,
t. VI, red. R. Hausner, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, C.H.BECK, Instytut Nauk Prawnych PAN, Warsza-
wa 2011, s. 26.

1 Por. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakow 2006, s. 103 i n.

¥ Obecnie w doktrynie przewaza podziat na: podmioty publiczne, podmioty prawa publicznego, pod-
mioty administrujace oraz podmioty prywatne.

5 Podstawowymi cechami konstytuujgcymi pojecie podmiotu administracji publicznej sa: wykony-
wanie zadan administracji publicznej w interesie publicznym oraz ustawowa podstawa jego dziatania w tym
zakresie. Pojgcie to ma szerokie znaczenie, obejmujace wszelkie formy organizacyjne wykonywania zadan
publicznych. Z tego powodu istotng rol¢ odgrywa realizacja zadan publicznych w interesie publicznym,
a nie charakter prawny formy organizacyjnej jednostki. Nalezy zaznaczy¢, ze podmioty administracji pu-
blicznej sa no$nikami praw i obowigzkow o charakterze administracyjnym, wynikajacych z przepisow pra-
wa. H. Maurer, Ogdlne prawo administracyjne, Allgemeines Verwaltungsrecht, ttum. i red. K. Nowacki,
Kolonia Limited, Wroctaw 2003, s. 229.
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przede wszystkim z realizacji nowych zadan publicznych o charakterze gospodarczym.
Agencje administracyjne powotywano w celu przeprowadzania modernizacji i innowa-
cji w szczegolnosci w dziedzinach rolnictwa i obronno$ci. Niektore z nich, mianowicie
Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa oraz Agencja Rynku Rolnego zosta-
ty utworzone w wyniku obowigzywania wspolnotowych przepiséw prawnych'®, na pod-
stawie ktorych panstwo polskie zostato zobligowane do powotania tych podmiotow.
Zasadnosc¢ dziatania tych agencji rzadowych wiaze si¢ przede wszystkim z tym, Ze sg to
agencje platnicze, ktore udzielaja dofinansowania ze srodkéw finansowych UE dla kon-
kretnych beneficjentow.

Jak wspomniano wczesniej, agencje rzagdowe posiadajg szczeg6lny status prawny.
Szczegolnos¢ tych podmiotdw wiagze si¢ z tym, ze sg one panstwowymi osobami praw-
nymi, ktore realizujg zadania publiczne o specyficznym zakresie przedmiotowym i ko-
rzystaja przy tym z publicznoprawnych oraz prywatnoprawnych form dziatania. Fakt
posiadania przez agencje rzadowe osobowosci prawnej oznacza, ze korzystaja one
z atrybutdw typowej osoby prawnej, tj.: ze zdolnosci prawnej oraz zdolnosci do czynno-
$ci prawnych. Osobowos¢ prawna agencji panstwowych jest nadawana przez ustawo-
dawce na podstawie konkretnego przepisu prawnego ustawy tworzacej dang agencje. Co
wiecej, status panstwowej osoby prawnej przyczynia si¢ rowniez do tego, ze sa to pod-
mioty, ktore posiadajg atrybuty charakterystyczne dla podmiotu administracji publicz-
nej. W zwiazku z tym nalezy stwierdzi¢, ze agencje rzadowe posiadaja: podmiotowos¢
publicznoprawng, zdolno$¢ publicznoprawna oraz zdolno$¢ administracyjnoprawna.
Dzigki temu agencje panstwowe moga realizowac, powierzone im w drodze ustaw i roz-
porzadzen, zadania publiczne w formach prywatnoprawnych i korzysta¢ przy tym ze
srodkow o charakterze wladczym (decyzje administracyjne).

Wracajac jednak do faktu posiadania przez agencje rzadowe osobowos$ci prawnej,
warto podkresli¢, ze ma on swoje uzasadnienie w zakresie przedmiotowym, realizowa-
nych przez te podmioty zadan publicznych oraz podejmowanych dziatan z innymi pod-
miotami, ktérych podstawe stanowig zawierane z nimi umowy cywilnoprawne. Wedlug
wyroku Sadu Najwyzszego'’, agencje panstwowe zostaly utworzone w celu przesunigcia
kompetencji do zawierania cywilnoprawnych stosunkéw gospodarczych z urzednikow
panstwowych na rzecz profesjonalnych podmiotéw, petliacych funkcje panstwowych
0s0b prawnych. W zwiazku z tym, agencje rzadowe zostaty wyodrebnione ze Skarbu Pan-
stwa organizacyjne, finansowo oraz prawnie. Z punktu widzenia prawa cywilnego agencje
panstwowe sg tworem sztucznym, poniewaz ich prawa i obowigzki wykonuja wyznaczone

w sposob generalny organy agencji, ktore tym samym dzialaja za agencje panstwowe.

% Obecnie unijnych przepiséw prawnych.
7 Wyrok SN z 26 listopada 2002 r., V. CKN 1445/00, OSNC 2004, nr 3, poz. 47.
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Posiadanie osobowos$ci prawnej stwarza mozliwo$¢ wykonywania zadan publicznych
w formach prywatnoprawnych. Mowa tu o zawieraniu przez agencje panstwowe, w gtow-
nej mierze, uméw cywilnoprawnych, na podstawie ktorych dany podmiot realizuje kon-
kretne czynnosci sktadajace si¢ na catos¢ zadania publicznego agencji.

Kazda agencja rzagdowa korzysta z uméw cywilnoprawnych na podstawie kon-
kretnych przepisow prawnych regulujacych tworzenie i dziatanie agencji administracyj-
nych. Ustawodawca nie stworzyt jednolitej procedury postgpowania, ktéra — w swoim
finalnym etapie — prowadzitaby do zawarcia umowy z kontrahentem. W tym zakresie
prawodawca przyjal dwie drogi rozwigzan prawnych. W pierwszej z nich normodawca
okresla warunki do spelnienia przez strony umowy, pozostawiajgc im ustalenie tych
elementow stosunku prawnego, ktorych nie mozna okresli¢ w przepisach. Natomiast
w drugim rozwigzaniu ustawodawca ogranicza si¢ do wskazania przyktadowych zagad-
nien, ktore strony muszg uregulowaé¢ umowa, pozostawiajac pozostate kwestie regula-
cjom prawa prywatnego. Czesto prawodawca tez decyduje, w jakiej formie prawnej ma
zosta¢ wytoniony podmiot umowy cywilnoprawnej, czy wedtug zasad i w trybie udzie-
lania zaméwien publicznych okre§lonych przepisami ustawy Prawo zamowien publicz-
nych'®, czy tez z pominigciem procedury wylaniania partnera umowy wynikajacej z pra-
wa zamowien publicznych.

Czy zatem zawarcie umowy o powierzeniu podmiotowi niepublicznemu wykona-
nia zadania publicznego prowadzi do zmiany charakteru zadania i zmiany statusu praw-
nego obywatela? Zdaniem A. Btlasia ,,zadanie traci swoj charakter zadania publicznego
i staje si¢ ustuga publiczna. Obywatel traci swoj status publicznoprawny i staje si¢
$wiadczeniobiorcg w rozumieniu prawa prywatnego”®. W tej sytuacji obywatel traci
mozliwos¢ roszczenia o wykonanie zadania publicznego przez panstwo, ktore tym sa-
mym zamienia si¢ w roszczenie o odszkodowanie za szkode z tytutu niewykonania ustu-
gi. Wedlug Autora nie mozna postawi¢ znaku réwnos$ci miedzy §wiadczeniobiorcg (kon-
sumentem) a obywatelem w rozumieniu Konstytucji RP, gdyz w konsekwencji prowadzi
to do ostabienia prawnej ochrony obywatela. Odpowiedzialno$¢ podmiotu wykonujace-
go przekazane umowa zadanie ma charakter odpowiedzialnosci prywatnoprawne;j, nato-
miast odpowiedzialnos¢ podmiotu przekazujacego zadanie wzglgdem ustugobiorcow
ma charakter publicznoprawny. Wspotdziatanie ze spoteczenstwem przez zlecenie za-
dan w formie umownej podmiotowi niepublicznemu nie pozbawia panstwa odpowie-

dzialnosci za dobro wspolne. Niemniej jednak nalezy pamigtaé, ze ,,procesy prywatyza-

18 Ustawa z 29 stycznia 2004 r. — Prawo zamowien publicznych (tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 907).
Przepisy tej ustawy maja zastosowanie do wszystkich sytuacji, w ktorych nastgpuje zawarcie umowy cywil-
noprawnej przez podmioty administracji publicznej.

¥ A. Blas$, Granice prywatyzacji zadan publicznych w panstwie prawa, [w:] Samorzqd terytorialny
w Il Rzeczypospolitej - 10 lat doswiadczen, red. S. Michatowski, Lublin 2002, s. 310 i n

28



Tworzenie agencji rzgdowych — odpowiedz ustawodawcy na potrzeby spoteczenstwa

cyjne posiadajg réozne formy, shuzace realizacji zadan uchodzacych jako funkcje
publiczne przez podmioty prawa prywatnego. Tym dziataniom nie towarzysza niekiedy
zadne formy ochrony jednostki, gdy procesy prywatyzacyjne godza w ich interes praw-
ny”?. Z tego powodu jednostka moze poszukiwac ochrony swoich praw w formach pra-
wa prywatnego, cho¢ niekiedy rowniez w procedurach prawa publicznego.

Natomiast w $wietle prawa publicznego, agencje rzadowe? to panstwowe osoby
prawne, utworzone na podstawie odrebnej ustawy w celu realizacji zadan publicznych.
Zgodnie z przepisami u.f.p. podmioty te sg jednostkami sektora finanséw publicznych,
ktore sg zobligowane do prowadzenia gospodarki finansowej wedtug regulacji zawar-
tych w u.f.p. Mozna zatem dostrzec, ze powotanie agencji rzadowych, zaréwno z punk-
tu widzenia prawa publicznego, jak i z punktu widzenia prawa prywatnego, sprowadza
sie do realizacji zadan publicznych.

4. Typologia agencji rzagdowych ze wzgledu na rodzaj wykonywanych
zadan publicznych

Katalog zadan wykonywanych przez agencje rzadowe jest bardzo obszerny i zroz-
nicowany pod wzgledem przedmiotowym. Cho¢ z drugiej strony mozna dokona¢ pew-
nej typologii agencji panstwowych ze wzgledu na rodzaj wykonywanych zadan. Pierw-
szg grupe, ktéra mozna wyrdznic stanowig agencje rzagdowe ptatnicze, do ktoérych naleza:
Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa oraz Agencja Rynku Rolnego.
Utworzenie tych agencji rzadowych wigzato si¢ z potrzebg efektywnego dysponowania
srodkami finansowymi przyznanymi w ramach funduszy rolnych danemu panstwu
cztonkowskiemu Unii Europejskiej na rozwoj gospodarki. Srodki finansowe przezna-
czone na rzecz rozwoju obszaréw wiejskich? miaty stuzy¢ ujednoliceniu zréznicowa-
nych sposobow realizacji zatozen Wspolnej Polityki Rolnej wystepujacych w poszcze-
golnych panstwach cztonkowskich Unii. W tym zakresie utworzono dwa europejskie
fundusze rolnicze: Europejski Fundusz Rolniczy Gwarancji’®, majacy na celu finanso-

20 Zob. Z. Leonski, Problemy prywatyzacji administracji publicznej a ochrona praw jednostki, [w:]
Jednostka wobec dzialan administracji publicznej, red. E. Ura, Rzeszéw 2001, s. 275.

2 Art. 18 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn. Dz. U. z 2013 r. poz.
885 z pdzn. zm.), dalej u.f.p.

22 Dz. Urz. UE L 209 z 11 sierpnia 2005 r. oraz rozporzadzenie Komisji (WE) nr 885/2006 z dnia 21
czerwca 2006 r. ustanawiajace szczegdtowe zasady stosowania rozporzadzenia Rady (WE) nr 1290/2005
w zakresie akredytacji agencji ptatniczych i innych jednostek, jak rowniez rozliczenia rachunkow EFGR
i EFRROW (Dz. Urz. UE z 2006 1., L 171).

Z EFRG finansuje w sposob scentralizowany nastepujace wydatki dokonywane zgodnie z prawem
wspolnotowym: a) wktad finansowy UE w poszczegodlne dzialania weterynaryjne, w dziatania kontrolne
w dziedzinie weterynarii, w dziedzinie $srodkow spozywczych i pasz zwierzecych, w programach zwalczania
i kontroli chorob zwierzgcych (Srodki weterynaryjne), jak rowniez w dzialaniach z zakresu ochrony fitosanitar-
nej, b) promocje produktow rolnych, realizowana bezposrednio przez Komisje lub za posrednictwem organi-
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wanie $rodkow rynkowych oraz Europejski Fundusz Rolniczy Rozwoju Obszaréw Wiej-
skich?®, majacy na celu finansowanie programéw rozwoju obszarow wiejskich®.

Druga grupe stanowig agencje rzadowe gospodarujgce nieruchomos$ciami Skarbu
Panstwa, do ktdrej naleza: Agencja Nieruchomosci Rolnych, Agencja Mienia Wojskowego
oraz Wojskowa Agencja Mieszkaniowa. Wspolnym punktem odniesienia tej grupy agencji
jest przedmiot ich dziatan, tj. gospodarowanie mieniem (w gléwnej mierze nieruchomoscia-
mi) Skarbu Panstwa. Niemniej jednak konstrukcja prawna instytucji powiernictwa nierucho-
mosci Skarbu Panistwa, ktorg ustanowit prawodawca w przypadku tych trzech agencji, nie
jest jednolita. Wigze si¢ to przede wszystkim z faktem, ze instytucje powiernictwa zastoso-
wano wylacznie w odniesieniu do Agencji Nieruchomosci Rolnych. Agencja® ta jako pan-
stwowa osoba prawna odpowiedzialna jest za podejmowanie i realizowanie zadan zwigza-
nych z polityka rolng panstwa, w szczegolnosci w zakresie: tworzenia oraz poprawy
struktury obszarowej gospodarstw rodzinnych; tworzenia warunkow sprzyjajacych racjonal-
nemu wykorzystaniu potencjatu produkcyjnego Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa;
restrukturyzacji oraz prywatyzacji mienia Skarbu Panstwa uzytkowanego na cele rolnicze;
obrotu nieruchomosciami i innymi sktadnikami majatku Skarbu Panstwa uzytkowanymi na
cele rolne; administrowania zasobami majatkowymi Skarbu Panstwa przeznaczonymi na
cele rolne; zabezpieczenia majatku Skarbu Panstwa; inicjowania prac urzadzeniowo-rolnych
na gruntach Skarbu Panstwa oraz popierania organizowania na gruntach Skarbu Panstwa
prywatnych gospodarstw rolnych; wykonywania praw z udziatow i akcji w spotkach hodow-
li ro$lin uprawnych oraz hodowli zwierzat gospodarskich o szczegdélnym znaczeniu dla go-
spodarki narodowej. Z kolei jednym z gléwnych zadan Agencji Mienia Wojskowego jest
gospodarowanie mieniem Skarbu Panstwa, ktore odbywa si¢ zgodnie z wymogami racjonal-
nej gospodarki. Polega ono w szczegdlnosci na: sprzedazy lub zamianie mienia albo oddaniu
gruntow w uzytkowanie wieczyste; oddaniu mienia w uzytkowanie, najem, dzierzawe, uzy-
czenie, trwaly zarzad lub do korzystania na podstawie innego stosunku prawnego; oddaniu

zacji migdzynarodowych, c) srodki przyjete zgodnie z ustawodawstwem wspolnotowym dla zapewnienia za-
chowania, opisu, gromadzenia i wykorzystywania zasobéw genetycznych w rolnictwie, d) wprowadzanie
i utrzymywanie systemow informacyjnych rachunkowosci rolniczej, e) system badan rolnych, w tym rowniez
badan w zakresie struktury gospodarstw rolnych, f) wydatki zwigzane z rynkami rybotowstwa (art. 3 rozporza-
dzenia Rady (WE) w sprawie finansowania wspolnej polityki rolnej).

2% Na zasadzie podziatu zarzadzania migdzy panstwa cztonkowskie i Wspolnote, EFRROW ponosit
cigzar wktadu finansowego Wspodlnoty w programy rozwoju obszaro6w wiejskich, wdrazanych zgodnie
z ustawodawstwem wspolnotowym dotyczacym wsparcia rozwoju obszarow wiejskich, udzielanego za po-
mocg EFRROW (art. 4 rozporzadzenia Rady (WE) w sprawie finansowania wspolnej polityki rolnej).

% Obecnie kwesti¢ finansowania programoéw rozwoju obszarow wiejskich reguluja rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1305/2013 z dnial7 grudnia 2013 r. w sprawie wsparcia rozwoju
obszarow wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich (EFRROW)
i uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1698/2005 oraz projektow aktow wykonawczych KE.

% Ustawa z dnia 30 sierpnia 2012 r. o gospodarowaniu nieruchomo$ciami rolnymi Skarbu Panstwa
(tekst jedn. Dz. U. z 2015 r., poz. 1014), dalej u.g.n.r.
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mienia w administrowanie, na podstawie umowy na czas oznaczony, za wynagrodzeniem
oraz wnoszeniu mienia do spotek, a takze nabywaniu i obejmowaniu udziatdéw w spotkach?.
Przechodzac natomiast do zadan wykonywanych przez Wojskowa Agencje Mieszkaniowg?,
nalezy wskaza¢, ze zgodnie z art. 16 ust. 1 u.z.s.z. Agencja podejmuje dziatania, ktore doty-
cza w szczegolnosci: gospodarowania powierzonym mieniem Skarbu Panstwa, w trybie
okreslonym w art. 17; obrotu nieruchomosciami, o ktéorych mowa w art. 14 ust. 1, w tym
sprzedazy lokali mieszkalnych i innych nieruchomosci oraz infrastruktury; przejmowania
i nabywania nieruchomosci; dokonywania remontow budynkdéw i lokali mieszkalnych oraz
internatow, a takze zwigzanej z nimi infrastruktury; prowadzenia dzialalnosci gospodarczej
oraz sporzadzania projektu trzyletniego planu wykorzystania zasobu mieszkaniowego i in-
ternatowego 1 przedstawiania Ministrowi Obrony Narodowej do zatwierdzenia. Ponadto
Agencja wykonuje powierzone jej, przez Ministra Obrony Narodowej, zadania zlecone
w zakresie gospodarki mieszkaniowej 1 internatowej oraz przebudowy i remontéw zasobow
mieszkaniowych i internatowych, w szczegolnosci dotyczace: tworzenia warunkow sprzyja-
jacych racjonalnemu wykorzystaniu zasobéw mieszkaniowych i internatowych; planowania
i realizowania inwestycji, w tym przebudowy i remontow budynkdow, lokali mieszkalnych
1 internatow oraz zwigzanej z nimi infrastruktury, w tym splaty zobowigzan wraz z kosztami
ich obshugi, zaciagnietych na te cele z dotacji budzetowej; wyplacania osobom uprawnionym
swiadczen pienigznych, na ktore Agencja otrzymuje dotacj¢ budzetows; wydawania zohie-
rzom zawodowym decyzji o przydziale lokali mieszkalnych znajdujacych si¢ w dyspozycji
Agencji oraz opracowywania i prowadzenia wykazu kwater, w ktorym okresla sie lokale
mieszkalne przeznaczone na wylaczne zakwaterowanie zotnierzy zawodowych i niepodle-
gajace sprzedazy.

Kolejng grupe stanowi agencja rzagdowa wspierajaca przedsiebiorcow, czyli Pol-
ska Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci®. Jej gtowne zadania polegaja na: pomocy fi-
nansowej przedsigbiorcom promujacym dziatalno$¢ innowacyjng i badawcza, na wspie-
raniu rozwoju regionalnego, rozwoju zasobow ludzkich oraz wykorzystywaniu nowych
technologii. Ustawodawca wskazat, ze PARP ma realizowa¢ zadania z zakresu admini-

stracji rzadowej, ktore zostaty okreslone dla niej w programach rozwoju gospodarki®®.

27 Art. 23 ust. | ustawy z dnia 30 maja 1996 r. o gospodarowaniu niektorymi sktadnikami mienia Skar-
bu Panstwa oraz o Agencji Mienia Wojskowego (tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 712), dalej u. AMW. Stan
prawny na dzien 30 lipca 2015 1.

2 Ustawa z dnia 22 czerwca 1995 r. o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej (tekst
jedn. Dz. U. 22010 r. Nr 206, poz.1367 z pézn. zm.), dalej u.z.s.z. Stan prawny na dzien 30 lipca 2015 r.

2 Ustawa z dnia 9 listopada 2000 r. o utworzeniu Polskiej Agencji Rozwoju Przedsigbiorczodci (tekst
jedn. Dz. U. z 2014 r. poz. 1804), dalej u.PARP.

30 Realizowane zadania polegaja w szczegdlnosci na wspieraniu: 1) przedsigbiorcow, w szczegdlnosci
mikroprzedsigbiorcéw, matych i $rednich przedsigbiorcéw oraz oso6b zamierzajacych podjaé dziatalnosé
gospodarcza, 2) eksportu, 3) rozwoju regionalnego, 4) dziatalno$ci innowacyjnej w rozumieniu przepisow
ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o niektorych formach wspierania dziatalnosci innowacyjnej (Dz. U. Nr 179,
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Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczo$ci jest odpowiedzialna za wdrazanie dziatan
w ramach trzech programow operacyjnych®: Program Operacyjny Inteligentny Rozwdj
(POIR), Program Operacyjny Polska Wschodnia (POWP), Program Operacyjny Wiedza
Edukacja Rozwdj (POWER).

Ostatnig grupe agencji panstwowych tworzy agencja rzagdowa gospodarujaca re-
zerwami panstwowymi, tj. Agencja Rezerw Materiatowych®. Glownym zadaniem
Agencji Rezerw Materialowych jest utrzymywanie rezerw strategicznych przez podej-
mowanie nastepujacych czynno$ci: przechowywanie®, dokonywanie wymiany®* lub za-
miany rezerw strategicznych® oraz przeprowadzanie konserwacji ich przechowywania.
Jak wynika z art. 27 u.r.s. Agencja moze realizowac takze zadania okreslone w drodze
decyzji ministra wlasciwego do spraw gospodarki.

Wymienione powyzej przyktadowo zadania, ktdre realizuja poszczegdlne agencje
rzadowe nie tworzg pelnego katalogu powierzonych im dziatan, niemniej juz na ich pod-
stawie mozemy stwierdzi¢, ze zadania panstwowe realizowane przez agencje rzadowe sa
zadaniami gléwnie o charakterze gospodarczym. Oznacza to, ze zrealizowane zadanie po-
winno przyczyni¢ si¢ do rozwoju i poprawy jakos$ci polskiej gospodarki a wymiar podej-
mowanych przez agencje zadan mozna okresli¢ zaréwno jako horyzontalny, jak 1 werty-
kalny. W pierwszym wymiarze nalezy bra¢ pod uwage znaczenie i wptyw realizowanych
zadan na administracj¢ rzadowa, dziatanie poszczegoélnych organow panstwowych, kto-
rym sg podporzadkowane agencje, a takze na aktualny stan polityki rzadowej oraz polskiej
gospodarki. Natomiast w drugim wymiarze zadania realizowane przez agencje panstwowe
sg $cisle powigzane z terytorium na poziomie, na ktérym dziata dana jednostka organiza-
cyjna (komorka) agencji, tj. centrala, oddziat terenowy albo biuro powiatowe. Tym samym
ma ona roéwniez wptyw na rozwoj gospodarki lokalnej, poprawe jakosci zycia zamieszka-
Iej na tych obszarach spotecznosci oraz wzrost atrakcyjnosci tych terenow nie tylko dla

tamtejszych mieszkancow, ale rowniez dla potencjalnych inwestorow.

poz. 1484 oraz z 2006 r. Nr 107, poz. 723), 5) tworzenia nowych miejsc pracy, przeciwdziatania bezrobociu
i rozwoju zasoboéw ludzkich, rozwoju potencjatu adaptacyjnego przedsigbiorcow.

3 Programy okre$lone na lata 2014-2020.

32 Ustawa z dnia 29 pazdziernika 2010 r. o rezerwach strategicznych (tekst jedn. Dz. U. z 2015 r. poz.
1229), dalej u.r.s.

% Zgodnie z art. 2 pkt 4 u.r.s. przechowywanie rezerw strategicznych polega na wykonywaniu zadan
i czynnosci majacych na celu zachowanie stabilnego, niepogorszonego stanu utworzonych rezerw strate-
gicznych, w tym celu ich magazynowanie, wymiang, zamiang i konserwacje.

3 Zgodnie z art. 2 pkt 9 u.r.s. wymiana rezerw strategicznych polega na cyklicznym zastegpowaniu
okreslonej ilo$ci danego asortymentu rezerw strategicznych o uptywajacym terminie waznosci, przydatno-
$ci do spozycia lub uzywania, tym samym asortymentem i w tej samej iloci, posiadajacym wymagane ce-
chy lub wlasciwosci.

% Zgodnie z art. 2 pkt 10 u.r.s. zamiana rezerw strategicznych polega na zastepowaniu asortymentu
rezerw strategicznych innym asortymentem w ramach jednej grupy rodzajowej, rOwnowaznym pod wzgle-
dem ilosci, jakosci i zastosowania lub whasciwosci.
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5. Wnioski

Formutujac koncowe wnioski, warto jeszcze raz podkresli¢, ze uagencyjnianie
administracji publicznej miato swoje podstawy w zmianie polskiego ustroju pod koniec
lat 80. ubieglego wieku. Brak podmiotdw, czy tez wyspecjalizowanych organéw pan-
stwowych, ktore przejelyby od panstwa nowe zadania, przyczynit si¢ do powotywania
przez ustawodawce nowych — nietypowych form organizacyjno-prawnych. Formy te nie
miescity sie¢ w typowych, czy tez dotychczasowych ujeciach podmiotu administracji pu-
blicznej. Mozna zatem uznac¢, ze powotanie agencji rzadowych stato si¢ pewnego rodza-
ju odpowiedzig panstwa na wzrastajace potrzeby spoteczenstwa. O ile bezsporny jest
fakt, ze agencje rzadowe realizujg zadania publiczne, ktore majg ogromny wpltyw na
polska gospodarke, na polityke rzadu czy tez na poprawe jakosci Zycia spolecznego czy
tez produkty rolno-spozywcze, to o tyle moga budzi¢ pewne watpliwosci prawne formy
wykonywania tych zadan. W wyniku przeprowadzonych przeze mnie analiz nalezy
stwierdzi¢, ze ich dominujgcg forma dziatania jest umowa cywilnoprawna.

Warto zatem w tym miejscu zada¢ pytanie: czy korzystanie przez agencje admini-
stracyjne przede wszystkim z takiej formy dziatania, jakg jest umowa cywilnoprawna, wy-
nika wylacznie z przedmiotu realizowanych przez nie zadan publicznych? Niewatpliwie
jest to jeden z czynnikow, ktory przemawia za korzystaniem z tych uméw. Niemniej jed-
nak pamigtajac, ze agencje sa szczegdlnymi podmiotami administracji publicznej, ktore
korzystaja z wladztwa administracyjnego, ksztattujg one stosunki prawne oparte bardziej
na prawie cywilnym anizeli na prawie administracyjnym. W konsekwencji dochodzi do
zastosowania konsensualnego (umownego) mechanizmu ksztattowania tych stosunkow.
Nie oznacza to, ze dziatania agencji panstwowych, ktore oparte sg gtdwnie na umowach
cywilnoprawnych, przyjmuja bardziej swobodng forme realizacji ich zadan.

Istotny w tych rozwazaniach jest takze interes publiczny jednostki. Zastgpienie
stosunku administracyjnoprawnego stosunkiem prawa prywatnego prowadzi do niesku-
teczno$ci kontroli administracyjnej. Mamy zatem do czynienia z obowigzywaniem kon-
troli sadowej o charakterze prywatnoprawnym, opartej na innych zasadach. Nalezy pod-
kresli¢, ze administracja dziala zawsze w interesie publicznym, natomiast podmiot
prywatny podejmuje dziatania ze wzgledu na wiasny zysk®. I tak jest rowniez w odnie-
sieniu do agencji rzadowych. Dlatego tez uagencyjnianie administracji publicznej nale-

zy uznac¢ jako ,,odpowiedz” panstwa na wyzwania i oczekiwania spoleczenstwa.

% A. Btas, op. cit., s. 369.
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Wykaz aktéw prawnych

Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 885/2006 z dnia 21 czerwca 2006 r. ustanawiajace szczegoto-
we zasady stosowania rozporzadzenia Rady (WE) nr 1290/2005 w zakresie akredytacji
agencji platniczych i innych jednostek, jak rowniez rozliczenia rachunkéw EFGR i1 EFR-
ROW (Dz. Urz. UE z 2006 1., L 171).

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1305/2013 z dnial7 grudnia 2013 .
W sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na
rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich.

Ustawa z dnia 22 czerwca 1995 r. o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej (tekst
jedn. Dz. U. 22010 r. Nr 206, poz. 1367 z pézn. zm.). Stan prawny na dzien 30 lipca 2015 1.

Ustawa z dnia 30 maja 1996 r. o gospodarowaniu niektorymi sktadnikami mienia Skarbu Panstwa
oraz o Agencji Mienia Wojskowego (tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 712). Stan prawny
na dzien 30 lipca 2015 r.

Ustawa z dnia 9 listopada 2000 r. o utworzeniu Polskiej Agencji Rozwoju Przedsigbiorczo$ci
(tekst jedn. Dz. U. z 2014 r. poz. 1804).

Ustawa z 29 stycznia 2004 r. — Prawo zamoéwien publicznych (tekst jedn. Dz. U. 22013 r., poz.
907).

Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o niektorych formach wspierania dziatalno$ci innowacyjnej (tekst
jedn. Dz. U. z 2015 r.,, poz. 1710).

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 885
z pozn. zm.).

Ustawa z dnia 29 pazdziernika 2010 r. o rezerwach strategicznych (tekst jedn. Dz. U. z 2015 r,,
poz. 1229).

Ustawa z dnia 30 sierpnia 2012 r. o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa
(tekst jedn. Dz. U. z 2014 1., poz. 1014).

Creating of the government agencies — a legislative response to the
needs of society

Summary: Political changes in the Polish legal system, which took place in the late 80s of the last
century contributed to the creation of new public administration tasks. The State wanted to meet the increasing
needs of society, was forced to create new organizational and legal forms to which are included the government
agencies. These entities have a special (untypical) features that are not within the traditional sense of the entity
of public administration. However, this does not diminish the role or vocation-doe essence of government
agencies by the legislature. As one of the main bases of agencies exchanged their performance of public duties
that have been entrusted to agencies through separate acts. This article presents issues related not only to the
legal nature of government agencies, but also with the impact and importance of the tasks carried out by these
entities on Polish society.

35



Paulina Bies$-Srokosz

Key words: agencyfication, entity of public administration, special entity of public administration,
government agency, public tasks.

36



