STUDIA PRAWA PUBLICZNEGO
2021+NR 3 (35) ISSN 2300-3936

II. PRZEGLAD PISMIENNICTWA

Przeglad polskich opracowan naukowych

Paulina Bies-Srokosz, Agencje rzadowe jako szczegolne podmioty
administracji publicznej, seria Monografie Prawnicze, Wydawnictwo
C.H. Beck, Warszawa 2020, ss. 164, ISBN 978-83-8198-739-4

Przedmiotem monografii Pauliny Bies-Srokosz sa agencje rzadowe jako szczegélne
podmioty administracji publicznej. W przedmowie autorka zwraca uwage na kilka
istotnych kwestii dotyczacych poddanych analizie podmiotéw: ,[plroces uagencyj-
niania (agencification) administracji publicznej w Polsce rozpoczat sie pod koniec
lat 80. ubiegtego wieku. Agencje staly sie nowa forma organizacji administracji
publicznej w polskim systemie prawnym. Ich tworzenie wynikato przede wszystkim
z potrzeby dostosowania sie pafistwa do nowych zadan publicznych. Agencje powo-
tywane byly w celu przeprowadzenia proceséw innowacyjnych, prywatyzacyjnych
oraz modernizacyjnych, gtéwnie w dziedzinie rolnictwa i obronnosci. Niektére
z nich powstaly w wyniku przeksztalcenia dzialajacej juz formy organizacyjnej,
tj. z jednostek organizacyjnych urzedéw ministerialnych. Nie istnieje jeden model
agencji, poniewaz podmioty, ktére zalicza sie do nich, sa zréznicowane pod wzgle-
dem prawnej formy organizacyjnej oraz sposobu ich tworzenia. Mimo tego mozna
wskaza¢, ze podmioty te facza dwie wspdlne cechy: powotywanie przez organy
panstwowe oraz powiazania organizacyjne i funkcjonalne organéw agencji z naczel-
nymi badZ centralnymi organami administracji publicznej” (s. IX). Istnienie réznych
rodzajéw agencji, a takze szczegdlny charakter prawny tych podmiotéw pozwala na
rozréznienie ich jako agencji w ujeciu publicznoprawnym (sensu largo i sensu stricto)
i prywatnoprawnym. Przy czym nalezy podkresli¢, ze badania zawarte w monogra-
fii dotycza gtéwnie agencji sensu stricto (tzw. agencji rzadowych, nazywanych tez
agencjami administracyjnymi czy agencjami panistwowymi). Co wiecej, ,[algencje
rzadowe w Polsce stanowia przyktad podmiotéw administracji publicznej posia-
dajacych szczegoélne cechy, ktére przyczyniaja sie do ich ujecia jako hybrydowych
form organizacyjno-prawnych” (s. X). Zwlaszcza agencje paristwowe sa tego rodzaju
podmiotami, nie dziataja bowiem wylacznie na podstawie przepiséw prawa pu-
blicznego, lecz maja tez cechy charakterystyczne dla przepiséw prawa prywatnego.
Rozwazania zawarte w ksigzce na (mozna by powiedziec¢: tylko) 164 stronach
stanowia niezwykle wyselekcjonowany materiat badawczy wyloniony z obszernej
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problematyki dotyczacej agencji rzadowych. Autorka uzasadnia podjecie tematu
nastepujaco: ,w wyniku dlugoletniej analizy aktéw prawnych oraz dokumentdéw;, ale
takze w zwiazku ze stycznoscia z problemami, z ktérymi borykaja sie na co dzien
pracownicy agencji rzadowych, mozna byto dostrzec pewne nieprawidlowosci juz
na poziomie legislacyjnym, konczac na watpliwosciach pracownikéw agencji co
do statusu prawnego prezesa agencji rzadowej” (s. X).

Zasadnicza czes¢ pracy poprzedzaja cztery zasobne wykazy, do ktérych naleza:
(1) wykaz skrétéw uwzgledniajacy (a) zrédla prawa, (b) czasopisma i publikatory
oraz (c) inne skréty, (2) wykaz literatury polskiej i obcojezycznej (zagranicznej),
(3) wykaz orzecznictwa z podziatem na (a) postanowienia (w tym Sadu Najwyz-
szego, Naczelnego Sadu Administracyjnego, Sadu Apelacyjnego w Warszawie,
wojewddzkich sadéw administracyjnych) i (b) wyroki (w tym Trybunatu Konstytu-
cyjnego, Sadu Najwyzszego, Naczelnego Sadu Administracyjnego, wojewddzkich
sadéw administracyjnych), a takze (4) wykaz zrédet internetowych.

Kompozycje monografii oparto na czterech rozdziatach. W pierwszym z nich
omowiona jest istota agencji. Autorka, wprowadzajac w analizowana problematyke,
podnosi, ze ,[w] polskim porzadku prawnym agencje posiadaja status podmiotéw
o publicznoprawnym i prywatnoprawnym charakterze. Wynika to przede wszystkim
z trybu ich tworzenia, ktéry jednoczesnie wptywa na ich pozycje prawna. Agencje sa
zatem podmiotami zorganizowanymi w formach charakterystycznych zaréwno dla
prawa publicznego, jak i dla prawa prywatnego” (s. 1). Termin ,agencja’ rozpatruje
w dwojakim ujeciu: (1) publicznoprawnym i (2) prywatnoprawnym. Zdaniem autorki

Jwl doktrynie prawa administracyjnego agencje okresla sie jako nowe podmioty, ktére
zostaly utworzone na przetomie XX i XXI w. W prawie publicznym pojecie agencji
stuzy do okreslenia specyficznych, niejednorodnych jednostek organizacyjnych,
wchodzacych w sktad aparatu administracyjnego. Publicznoprawny status agencji
wyraza sie tym, ze powolywane sa one do realizacji zadan publicznych w tych ob-
szarach, w ktérych dziatanie tradycyjnych form organizacyjnych administracji bytoby
badz to mniej efektywne anizeli dziatanie agencji, badz tez w ogéle niemozliwe” (s. 1).

W ksiazce przyjeto, ze ze wzgledu na postugiwanie sie wymiennie okresleniem

»agencja’ lub ,agencja rzadowa” przedstawiciele doktryny nie dokonuja rozréz-
nienia tych terminéw. Dlatego w dalszej analizie poswieconej agencjom w ujeciu
publicznoprawnym oméwiono cechy charakterystyczne tego typu podmiotéw
z dokonaniem ich podziatu na (1) agencje sensu largo i (2) agencje sensu stricto.
W zwiazku z tym istotne sa tu stwierdzenia: ,[w]sp6lnym punktem odniesienia dla
tych agengji jest fakt, ze wyrdznia sie ich trzy rodzaje: panistwowe osoby prawne,
urzedy administracji paristwowej oraz jednoosobowe spétki Skarbu Panstwa. [...]
Publicznoprawny charakter podmiotéw zaliczanych do agencji sensu largo wyrazaé
sie bedzie w tym, ze powolywane sa one do realizacji zadan publicznych w tych
obszarach, w ktérych funkcjonowanie tradycyjnych form organizacyjnych admini-
stracji byloby mniej efektywne. Pojecie agencji ma przede wszystkim sens organi-
zacyjny. Wspélnym mianownikiem dla tych podmiotéw jest zawarte w ich nazwach
stowo «agencja». Niemniej jednak ostatecznie nalezy przyja¢, ze agencje to jednostki,
ktére nie sa w pelni uksztattowane, niektére z nich posiadaja osobowos¢ prawna
oraz dzialaja przez swoje organy wyznaczone na podstawie przepiséw aktéw we-
wnetrznie obowiazujacych” (s. 2).
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Kolejno w monografii przyblizono wiele pogladéw przedstawicieli doktryny
na temat pojecia, cech charakterystycznych i podzialu agencji sensu largo, a takze
przytoczono rézne przykltady tego typu podmiotéw majacych w swojej nazwie
stowo ,agencja’ (np. Agencja Bezpieczenistwa Wewnetrznego, Agencja Wywiadu
czy Polska Agencja Rozwiazywania Probleméw Alkoholowych). Odnoszac sie zas
do agengji sensu stricto, podkre§la sie, ze przez to pojecie ,nalezy rozumie¢ (nie
zwracajac uwagi na uzyte w tekscie nazewnictwo) agencje zorganizowana w formie
panstwowej osoby prawnej. Z tego powodu powinno sie postugiwa¢ okresleniem
«agencja rzadowar. Oczywiscie, uzywanie samego okreslenia «agencja» bedzie
zasadne, ale wylacznie wtedy, gdy uprzednio zostanie przedstawione rozumienie
tego pojecia. Odwotujac sie zatem do definicji pojecia agencji sensu stricto zawartej
w pi$miennictwie, warto wskaza¢, ze podmiot ten postrzegany jest jako instytucja
utworzona z mocy ustawy w formie panstwowej osoby prawnej w celu realizacji
zadan gospodarczych panstwa w zakresie udzielonych jej kompetencji i petnomoc-
nictw” (s.7). W ksiazce, podobnie jak w przypadku pierwszego typu agencji, autorka
przybliza poglady doktryny, cechy charakterystyczne i podziat agencji typu sensu
stricto, przyktady za$ tego rodzaju podmiotéw — okreslanych jako agencje rzadowe,
tj. Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, Agencja Rezerw Materiato-
wych, Agencja Mienia Wojskowego, Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci
czy Krajowy Osrodek Wsparcia Rolnictwa, a takze zbadane orzecznictwo w tym
zakresie wzbogacaja tres¢ wywodow.

Nastepna omawiana kwestie stanowi zagadnienie agencji w ujeciu prywatno-
prawnym. Jak podkre§la inicjatorka ksiazki, ,[r]Jozwazajac sytuacje prawna agencji
administracyjnych wylacznie z punktu prawa prywatnego, nalezaloby w pierwszej
kolejnosci odnies¢ sie do wyposazenia tych podmiotéw w osobowos$¢ prawna.
Fakt, ze dany podmiot uzyskat osobowos¢ prawna, w swietle unormowan prawa
cywilnego oznacza, Ze jest on jednostka organizacyjna posiadajaca osobowos¢
prawna. W tej sytuacji agencje rzadowe sa jednostkami organizacyjnymi posia-
dajacymi osobowos¢ prawna, ktéra zostala im nadana przez konkretny przepis
prawny. Agencje rzadowe nalezy traktowac jako uosobienie panistwa w stosunkach
majatkowych, dlatego tez sa one calkowicie wyodrebnionymi jednostkami, ktérych
konstrukcja przypomina budowe typowych jednostek organizacyjnych posiada-
jacych osobowos¢ prawna, ztozonych z elementu organizacji, majatku oraz ludzi.
Nadanie osobowosci prawnej agencjom administracyjnym nie tylko pozwala im
wchodzi¢ w stosunki cywilnoprawne oraz bra¢ udzial w szeroko pojetym obrocie
gospodarczym, ale takze korzysta¢ zuméw cywilnoprawnych. Agencje panstwowe
stosuja te prawne formy dziatania przede wszystkim po to, by moc zrealizowaé
zadania o charakterze gospodarczym, dziatajac tym samym w sferze dominium
panstwa. Warto zatem uzna¢, ze osobowos$¢ prawna agencji rzadowych stanowi
$rodek potrzebny do realizacji przez panstwo zadan publicznych, a nie srodek
stuzacy do zaspokajania wlasnych potrzeb. Agencje rzadowe jako panstwowe
osoby prawne w obrocie cywilnoprawnym ze Skarbem Panstwa powinny wyste-
powac w roli autonomicznych i réwnorzednych wzgledem siebie oséb prawnych”
(s. 13 i n.). Co wiecej, zwraca sie tez uwage, ze uznaé podmiot za osobe prawna
mozna tylko na podstawie aktu normatywnego rangi ustawy, w sposéb niebudza-
cy watpliwosci. Autorka, uwzgledniajac szczegdlne cechy agencji rzadowej jako
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jednostki organizacyjnej posiadajacej osobowos¢ prawna, stwierdza, ze podmiot
ten to panstwowa osoba prawna typu fundacyjnego.

W ramach rozwazan dedykowanych szeroko ujetemu pojeciu agencji czytelni-
ka zainteresuja te dotyczace agencji jako szczegdlnych podmiotéw administracji
publicznej. Co istotne, w ksiazce podkreéla sig, ze ,[z]miany ustrojowe, ktére miaty
miejsce pod koniec ubiegtego wieku, przyczynily sie do powstania nowych form
organizacyjnych podmiotéw administracji publicznej. Mialy one na celu dostoso-
wanie dzialalnosci administracji i jej form organizacyjnych do realizacji nowych
zadan publicznych w sferze gospodarczej. Podmioty dziatajace w nowych formach
organizacyjnych nie miescity sie w ramach tradycyjnego pojecia podmiotu admini-
stracji publicznej. Do tych podmiotéw mozemy zaliczy¢ miedzy innymi: fundacje
publiczne, fundusze, agencje rzadowe, Narodowy Bank Polski oraz Poczte Polska.
W doktrynie prawa administracyjnego czesto niewlasciwie ujmuje sie istote agencji,
dokonujac nieprawidlowej ich systematyzacji. Agencje mozemy podzieli¢ ze wzgle-
du na ich forme organizacyjnoprawna. Z powodu réznorodnosci tych podmiotéw
nie jest mozliwe ujednolicenie form ich tworzenia, przede wszystkim dlatego, ze
cze$¢ agencji, przyjmujacych forme jednoosobowych spétek Skarbu Panstwa, jest
tworzona na podstawie aktu notarialnego, natomiast pozostate na podstawie ustawy.
[...] Ponadto dzialania podejmowane przez te podmioty przyjmuja forme prawna
charakterystyczna zaréwno dla prawa publicznego, jak i prywatnego” (s. 17 i n.).

Jezeli chodzi o szczegdlny charakter agencji panstwowych na tle typowych
podmiotéw administracji publicznej, to ustawodawca w kazdej ustawie ustrojowej
agencji rzadowej okreslil: (1) osobowo$¢é prawna, (2) organ administracji naczelnej
pelniacy nadzoér nad dziatalnoscia agencji, (3) katalog zadan, (4) forme prawna
podejmowanych dziatan, (5) organy agencji, (6) zadania oraz kompetencje agencji,
a takze (7) podstawowy jej podzial wewnatrz struktury organizacyjnej. Z kornco-
wych rozwazan i badan w tym zakresie bez watpienia znaczace jest to, ze ,[s]zcze-
gblnos¢ agencji administracyjnych zwiazana jest réwniez z zaspokajaniem potrzeb,
ktére wynikaja zar6wno ze strony panistwa, jak i spoteczenstwa. [...] Na podstawie
analizy aktéw prawnych regulujacych dziatania agencji administracyjnych nalezy
stwierdzi¢, ze szczegdlnos¢ tych podmiotéw wynika réwniez z ich jednoczesnej
regulacji przepisami prawa administracyjnego oraz prawa cywilnego” (s. 20).

Nastepny punkt rozdziatu pierwszego stanowi skrupulatna analiza agencji
w wybranych panstwach, gdyz ,[algencje sa forma prawna, za pomoca ktdrej reali-
zuje sie zadania publiczne nie tylko na szczeblu europejskim, ale takze globalnym”
(s.21). Autorka w pierwszej kolejnosci nawiazuje do agencji dziatajacych w Stanach
Zjednoczonych, jako jednego z najbardziej charakterystycznych elementéw admini-
stracji amerykanskiej. Szeroki opis statusu prawnego tych agencji, okreslanych jako
agencje regulacyjne, agencje administracyjne badz niezalezne organy regulujace,
$wiadczy o szerokim zakresie badan inicjatorki ksiazki w tej materii. Ich osig jest
m.in. podzial agencji amerykanskich ze wzgledu na ich forme organizacyjno-prawna,
organ kierujacy, kompetencje i zadania, sprawowanie kontroli nad ich dziatalnoscia
czy kwestie dotyczace sposobu finansowania agencji. Zainteresowanie tego typu
podmiotami podkreslono prezentacja poszczegdlnych rodzajéw tworzonych modeli
agencji amerykanskich. Warto zauwazyé, ze ,[r]ozwiazania przyjete w amerykan-
skim systemie prawnym stanowia model, ktéry jest przenoszony na grunt prawny
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w innych panstwach. Koncepcja tzw. quangos przyjeta w Zjednoczonym Krélestwie

Wielkiej Brytanii i Irlandii P6Inocnej, a takze koncepcja wtadz administracyjnych we

Francji wywodza sie z modelu agencji amerykariskich” (s. 21 i n). Dlatego w dalszej

kolejnosci autorka dokonuje przekrojowej analizy i charakterystyki modeli agencji

w ramach obowigzujacego systemu prawnego w Zjednoczonym Krélestwie Wiel-
kiej Brytanii i Irlandii Péinocnej, Republice Francuskiej oraz Republice Federalnej

Niemiec.

Rozdzial pierwszy zamykaja rozwazania dotyczace agencji Unii Europejskiej
(UE). Warto tu podag, ze ,[algencje europejskie sa istotnym elementem koncepcji
New Governance w Unii Europejskiej, ktére sa tworzone na mocy rozporzadzen Rady
UE" (s. 36). Niezwykle trafny jest fragment dotyczacy istoty agencji europejskich:
,[d]o powstania modeli agencji wspdlnotowych stanowiacych formy decentralizacji
zarzadzania przyczynit sie realny podziat wladzy wykonawczej w systemie Unii
Europejskiej. Wiadze te sprawuja: Rada UE oraz Komisja UE, pomiedzy ktérymi
istnieje nieprecyzyjnie sformulowany system podziatu kompetencji. Z tego powodu
zrodzila sie potrzeba zaistnienia relatywnie niezaleznych form, ktérych dziatalnos¢
skutecznie niwelowalaby subiektywnos¢ decyzji organéw zaréwno na ptaszczyznie
europejskiej, jak i na poziomie kompetencyjnym poszczegdlnych panstw cztonkow-
skich. Te niezalezne podmioty naleza do grupy wykonujacej pewne specjalistyczne
zadania i powstaja po to, by sprosta¢ nowym zadaniom prawnym, technicznym lub
naukowym. W literaturze przedmiotu tego typu organizacje definiuje sie, postugujac
sie okresleniem «agencja» jako autonomicznych i odseparowanych od organéw
gléwne instytucje wladzy publicznej. Istotne jest, ze posiadaja one osobowos¢
prawna. Cecha ta pozwala bardziej elastycznie wypetnia¢ wieksza czes¢ zadan
technicznych, naukowych i zarzadza¢ specyficznymi dziedzinami polityki Unii
Europejskiej” (s. 36 i n.). Czytelnik w tej czesci opracowania odnajdzie tez wiele
informacji dotyczacych m.in. kwestii wplywu decentralizacji na umiejscowienie
agencji i ich dzialan w ramach sformalizowanej struktury organéw Unii Euro-
pejskiej, odgrywania przez te agencje roli koncyliacyjnej wynikajacej ze skladu
rady administracyjnej agencji, okreslenia definicyjnego agencji europejskich jako
autonomicznych i odseparowanych od gtéwnych organéw instytucjami wladzy
publicznej, tj. nienalezacych w systemie instytucjonalnym do zadnego organu UE,
wskazania, jakie cechy ma ta strukturalnie wyodrebniona jednostka organizacyj-
na, a takze prezentacje agencji europejskich sklasyfikowanych w zaleznosci od
przyjetego kryterium.

W rozdziale drugim omdéwiona zostata struktura wewnetrzna oraz organy agen-
¢ji rzadowych. W ramach wywodow odnoszacych sie do pierwszej czesci tytutu tego
rozdzialu, tj. struktury wewnetrznej agencji rzadowej, autorka odnosi sie w pierw-
szej kolejnosci do pojecia samej organizacji, ale tez zarzadzania. Stwierdza bowiem,
ze ,[z] perspektywy organizacji i zarzadzania instytucje, ktéra niewatpliwie jest
agencja rzadowa, ujmuje sie jako szczegdlna forme dziatalnosci zorganizowane;j.
Instytucje cechuje: zesp6l ludzi powotanych do realizacji okreslonych celéw; tzw.
aparatura — odpowiednie srodki rzeczowe — niezbedne do realizacji tych celow;
zorganizowany charakter instytucji powodujacych, ze elementy skfadowe w postaci
ludzi i aparatury wspotprzyczyniaja sie do powodzenia realizacji celéw; okreslony
sposob i stopien formalizacji instytucji, wyrazajacy sie w postaci zasad, zwyczajéw
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lub norm zwiazanych z organizacja i dzialaniem instytucji” (s. 45). Dokonujac zas
oceny struktury wewnetrznej agencji panistwowych, przyjeto, ze nie stanowi ona
jednolitego modelu pomimo préb jego ujednolicenia. Co wiecej, ,[w]ewnetrzna
struktura organizacyjna agencji rzadowych regulowana jest przez statut, natomiast
jej szczegbtowa budowe okresla regulamin organizacyjny. [...] Przenoszac przyjety
przez prawodawce model wewnetrznej struktury organizacyjnej agencji pafistwo-
wych na grunt nauki organizacji i zarzadzania, mozna zauwazy¢, ze odpowiada on
strukturze liniowej. W tej strukturze ogromne znaczenie odgrywa wiez stuzbowa,
ktérej podporzadkowane sa wszystkie pozostate wiezi. [...] Struktura ta zapewnia
jasnos¢ i przejrzystos¢ podziatu zadan, uprawnien i odpowiedzialnos¢, a zarazem
ogranicza role specjalistow. Wystepuje réwniez duzy stopien formalizacji, stad
tez mozna okresli¢ strukture organizacyjna agencji administracyjnych jako sfor-
malizowana” (s. 46). Uwzgledniajac za$ rozklad uprawnien decyzyjnych, agencje
w niektdrych przypadkach sa w pelni scentralizowane (np. Polska Agencja Rozwoju
Przedsigbiorczosci — PARP) badz terenowe (np. Agencja Restrukturyzacji i Moder-
nizacji Rolnictwa — ARIMR oraz Krajowy Osrodek Wsparcia Rolnictwa — KOWR).

Poniewaz w kazdej agencji rzadowej okreslono podobny model budowy struk-
tury organizacyjnej pod wzgledem wyodrebnienia szczebli i stopni kierowania,
w dalszej czesci rozwazan poddano analizie nastepujace elementy wewnetrznej
struktury organizacyjnej: (1) centrala agencji rzadowej, nazywana tez w niektérych
agencjach Biurem Prezesa, (2) oddzialy terenowe (regionalne) agencji rzadowej,
a takze (3) biuro powiatowe agencji rzadowej, utworzone tylko w Agencji Re-
strukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa jako dodatkowy szczebel. Wewnetrzna
organizacje struktury agencji rzadowej ustala prezes agencji w regulaminie tego
podmiotu i dyrektor wobec podlegltej mu komorki organizacyjnej. Autorka cieka-
wie i szczegotowo opisuje kazdy z tych trzech elementéw wewnetrznej struktury
organizacyjnej, zwracajac uwage na regulacje regulaminowe i statutowe w tym
zakresie.

Kolejny istotny element rozdzialu drugiego stanowi problematyka organu
agencji rzadowej. W uwagach wstepnych w ramach tego zagadnienia przyblizono
pewne watpliwosci w zakresie przyjetego przez ustawodawce modelu powolywa-
nia i odwolywania prezeséw agencji w kontekscie transparentnosci jego dziatania
w tym obszarze. Uwzgledniono tu w zajmujacy sposéb zakres kompetencji i zadan
Prezesa Rady Ministréw (dalej ,Prezes RM”). Jak sie podnosi, ,[o] ile prawodawca
unormowatl przestanki kandydata na stanowisko prezesa agencji, przez co naboér
na stanowisko prezesa agencji ma charakter jawny, otwarty i konkurencyjny, to
juz w przypadku odwotania go ze stanowiska, przez Prezesa RM, nie uregulowano
takich podstaw prawnych. W zwiazku z tym, Prezes Rady Ministréw ma mozliwos¢
skorzystania z tej kompetencji w kazdym momencie, co w konsekwencji moze
przyczynic¢ sie do wywotania chaosu w funkcjonowaniu agencji. Nalezy zatem
stwierdzi¢, ze mamy do czynienia z podlegloscia osobowa wobec Prezesa Rady
Ministréw (wlasciwego ministra). Przejawia sie ona miedzy innymi pod postacia
prawa organu nadrzednego (Prezesa Rady Ministréw albo wlasciwego ministra)
do: decydowania o awansie podwladnego (prezesa agencji), stosowania $rodkéw
dyscyplinarnych oraz powotywania i odwotywania go ze stanowiska. Brak regulacji
odnoszacych sie do przestanek odwotania skutkuje wytacznie odpowiedzialnoscia
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polityczna prezesa agencji przed Prezesem Rady Ministréw. Niestety, taki stan rze-
czy czesto prowadzi do odwolania prezesa agencji ze stanowiska wraz ze zmiana
rzadzacej frakeji politycznej” (s. 55in.).

Czytelnika bez watpienia zainteresuje réwniez szczegétowy opis i analiza po-
zycji oraz statusu prawnego prezesa agencji rzadowej. W ksiazce zwraca sie uwage,
ze uwzgledniajac ogdélne unormowania w zakresie pozycji prawnej prezesa agencji
rzadowej, prawodawca okreslit go jako organ, ktéry kieruje dzialalnoscia agen-
cji i reprezentuje ja na zewnatrz. Dodatkowo uregulowatl zaréwno sposéb reali-
zacji zadan i kompetencji prezesa, a takze poszczegdlnych kierownikéw komorek
organizacyjnych agencji. Dalsze wywody prowadzone sa w okreslonym porzadku,
z ktérym koresponduje poglad autorki, ze ,[plrezes agencji paiistwowej wykonu-
je szereg czynnosci, ktére sa enumeratywnie wyliczone w konkretnym przepisie
prawnym ustawy ustrojowej agencji. Katalog zadan prezesa agencji mozemy po-
dzieli¢ ze wzgledu na forme ich realizacji, tj. na: czynnosci wladcze w sferze ze-
wnetrznej i sferze wewnetrznej, czynnosci materialno-techniczne oraz czynnosci
o charakterze prywatnoprawnym” (s. 57). W monografii badania nad wskazanymi
czynnosciami oparto na analizie regulacji prawnych zaréwno tych powszechnie
obowiazujacych, jak i tych o charakterze wewnetrznym. Trzeba tez podkresli¢, ze
,organ agencji rzadowej nie posiada statusu organu administracji publicznej, ale
jest — co do zasady — organem osoby prawnej. Organ agencji realizuje zdolnos¢ do
czynnosci prawnych agencji, poniewaz stanowi on czes¢ struktury agencji, a takze
artykuluje jej wole prawna. Z tego powodu podmiotem stosunkéw cywilnopraw-
nych i administracyjnoprawnych, ktére zostaly podjete za agencje, jest ona sama,
mimo ze zostaly one nawiazane przez jej organ” (s. 68).

Przedmiotem rozwazan w rozdziale trzecim sa zadania i prawne formy dzia-
tania agencji rzadowych. Omawiajac problematyke zadan publicznych agencji
rzadowych, autorka stwierdza, ze ,[planistwo polskie realizuje swoje zadania pu-
bliczne, w szczegoélnosci w obszarze gospodarczym, za pomoca réznorodnych form
organizacyjnych charakterystycznych zaréwno dla prawa publicznego, jak i prawa
prywatnego. Do jednej z tych form nalezy zaliczy¢ agencje rzadowe, ktére utworzo-
no po to, aby zapewnic¢ aktywna role Skarbu Panstwa w prowadzeniu dziatalnosci
gospodarczej, a takze oddzialywac na nia nie tylko za pomoca narzedzi administra-
cyjnoprawnych. W tej kwestii wypowiedzial sie takze Sad Najwyzszy, wskazujac, ze
panistwowe osoby prawne (agencje parfistwowe) tworzy sie przede wszystkim w celu
przesuniecia kompetencji w zakresie cywilnoprawnych stosunkéw gospodarczych
z urzednikéw panstwowych na rzecz profesjonalnych menedzeréw pehniacych funk-
¢je organéw panstwowych oséb prawnych” (s. 69). Z lektury tego fragmentu mozna
wywie$é m.in., ze: (1) tre$¢ zadan paniistwowych realizowanych przez agencje rzado-
we dotyczy zwlaszcza tych o charakterze gospodarczym, (2) zakres przedmiotowy
tego typu zadan pozwala na dokonanie typologii ze wzgledu na ich rodzaj, (3) kazda
z utworzonych agencji rzadowych wykonuje $cisle okreslony katalog zadan uregu-
lowany w ustawie ustrojowej agencji, (4) konstrukcja stosunku prawnego agencji
rzadowej do Skarbu Panstwa badz do powierzonego jej mienia Skarbu Panstwa nie
jestjednolita, (5) zréznicowanie zadan publicznych wynika z réznych typéw agencji
rzadowych (dotyczy to np. Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, Agencji
Mienia Wojskowego oraz Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa).
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Nastepny punkt rozdzialu trzeciego dotyczy instytucji prawnych form dziatania
agencji rzadowych. Punktem wyjscia rozwazan sa pewne przyjete zatozenia, zgod-
nie z ktérymi ,[a]gencje rzadowe jako szczegdlne podmioty administracji publicznej
wykonuja zadania, ktére zostaly im przydzielone na podstawie przepiséw prawa
powszechnie obowiazujacego. Dziatalnos¢ agencji administracyjnych, podobnie
jak administracji publicznej, podlega okreslonej regulacji prawnej, ktéra formutuje:
tryb postepowania, kompetencje, a takze zadania, ktére ma ona realizowad. [...]
Administracja publiczna, wykonujac zadania w ramach swoich funkgji, korzysta
z réznych form prawnego dziatania, niekoniecznie z zakresu prawa publicznego.
Przepisy prawne stanowia z reguly o tym, z jakich prawnych form administracja
moze korzysta¢ w realizacji okreslonych zadan. Przepisy dajace wybdr formy dzia-
tania raczej naleza do wyjatkéw. [...] Korzystanie z prawnych form o charakterze
prywatnoprawnym pozwala na uelastycznienie i optymalizacje dziatan podejmo-
wanych przez administracje, ktéra tym samym zyskuje mozliwos¢ sprawnego roz-
wiazywania probleméw niespornych i kompleksowego rozwigzywania probleméw
o ztozonym charakterze. Zastosowanie kontraktowego podejscia do realizacji zadan
administracji publicznej stanowi obecnie dziatanie sprzyjajace osiaganiu przez réz-
ne podmioty efektywnosci” (s.73in.).W dalszych rozwazaniach autorka odwotuje
sie do wielu regulacji prawnych w celu wykazania licznych przyktadéw prawnych
form dziatania omawianych agencji. Przeprowadzona analiza obejmuje: (1) szerokie
omodwienie zagadnienia wydawania decyzji administracyjnych z uwzglednieniem
przez ustawodawce wyraznej sytuacji prawnej, w ktérej konkretny organ agencji
rzadowej posiada legitymacje do wydania takich decyzji za agencje, (2) odniesienie
do innych prawnych form o charakterze publicznym, z ktérych najczesciej stoso-
wana sa czynnosci materialno-techniczne — dotyczy to obowiazku prowadzenia
ewidendji i rejestréw czy przeprowadzania kontroli, (3) prezentacje dominujacej
prawnej formy, z ktérej korzystaja agencje rzadowe, tj. umowy cywilnoprawnej,
przy czym: (a) kazda agencja rzadowa korzysta z tego typu umowy na podstawie
konkretnych przepiséw prawnych regulujacych tworzenie i dzialanie agencji admi-
nistracyjnych, cho¢ ustawodawca nie stworzyt jednolitej procedury postepowania
prowadzacej do zawarcia umowy z kontrahentem, (b) wazno$¢ umowy cywilnej,
jako prawnej formy dziatania administracji, ma miejsce wéwczas, gdy zostana
dopelnione wymagania wynikajace z przepiséw prawa cywilnego i prawa admi-
nistracyjnego.

Rozdzial czwarty, ostatni, obejmuje problematyke nadzoru i kontroli dzialal-
nosci agencji rzadowych. We fragmencie dotyczacym instytucji nadzoru nad dzia-
talnoscia agencji rzadowych w pierwszej kolejnosci poddano szerokiej analizie
nadzér nad dzialalnoscia agencji rzadowej sprawowany przez wlasciwego ministra.
Autorka stwierdza, ze ,[n]adzér nad dziatalnoscia agencji rzadowych sprawowany
przez wlasciwego ministra wynika przede wszystkim z relacji zachodzacych po-
miedzy jednostka organizacyjna szczebla rzadowego — w tym przypadku agencji
rzadowej a naczelnym organem administracji panistwowej — ministrem kierujacym
wlasciwym dziatem administracji rzadowej. [...] Nalezy jednak zaznaczyé, ze usta-
wodawca, pomimo tego ze wielokrotnie postuguje sie, w wyzej wskazanych aktach
normatywnych, okresleniem «nadzér», nie podejmuje on wyjasnien tego terminu.
Ten stan rzeczy komplikuje i utrudnia sformulowanie jednoznacznych wnioskéw
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odnosnie do konstrukeji i charakteru wiezi wynikajacej z nadzoru albo kierowania
podporzadkowana jednostka (agencja) ministrowi” (s. 85). Uwzgledniajac powyz-
sze stanowisko, w dalszych rozwazaniach autorka odnosi sie do kolejnych kwestii:
(1) wobec braku uksztaltowania sie jednolitej definicji nadzoru przytacza wiele
pogladéw doktryny w tym zakresie, (2) wytycza granice pomiedzy pojeciem nad-
zoru a pojeciem kierowania, ze wskazaniem charakterystycznych elementéw dla
tych pojec. Kolejno zwraca uwage na to, ze przytoczone poglady na temat nadzoru
i kierownictwa wypracowano w doktrynie na ogél w powiazaniu z okreslonym
aktem normatywnym, (3) dokonuje analizy ogdlnych kompetencji nadzorczych
ministréw, ktére zostaty uregulowane w ustawie o dziatach administracji rzadowej
iustawie o Radzie Ministréw, a takze (4) przeprowadza badania nad tresciami prze-
piséw prawnych ustaw ustrojowych poszczegdlnych agencji rzadowych, tj. Agencji
Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, Agencji Mienia Wojskowego, Polskiej
Agencji Rozwoju Przedsiebiorczosci oraz Agencji Rezerw Materialowych.
Reasumujac problematyke nadzoru nad dziatalnoscia agencji rzadowych przez
wlasciwego ministra, wypada podac tu ogélne stwierdzenia ujete w monografii,
zgodnie z ktérymi, ,[w] $wietle powyzej przeprowadzonych analiz obowiazujacych
przepiséw prawnych w zakresie «<nadzoru» nad dziatalnoscia agencji panstwo-
wych nalezy zatem stwierdzi¢, ze stosunek nadrzednosci i podporzadkowania
agencji rzadowej wlasciwemu ministrowi nie ma charakteru nadzoru prawnego.
Nie ulega watpliwosci, ze ustawodawca, postugujac sie okresleniem: «<nadzér nad
agencjami», nie dookreslil ani nie wyliczyt konkretnych czynnosci, ktére swoim za-
kresem obejmuja dziatania agencji. [...] Generalnie nalezy przyja¢, ze relacje miedzy
agencja administracyjna a wlasciwym ministrem opieraja sie na aktach kierowania,
do ktérych mozemy zaliczy¢: wytyczne, informacje, zarzadzenia oraz decyzje. Akty
te maja charakter wiazacy, generalny i jednostronny, na podstawie ktérych agen-
gja jest zobowiazana do podjecia okreslonego dziatania. [...] Warto zaznaczy¢, ze
akty kierowania, ktére z zalozenia powinny normowac wylacznie sytuacje agencji
rzadowych, reguluja posrednio sytuacje beneficjentéw i przedsiebiorcédw, ktérzy
korzystaja z pomocy agencji. Ponadto akty kierowania, w sposéb dyrektywny, naka-
zuja agencji administracyjnej do okreslonego zachowania, ktérego efektem ma by¢
osiagniecie celdw, ktérych realizacja posrednio obarczony jest wlasciwy minister”
(s. 100 in.). Inna jeszcze kwestie odnoszaca sie do instytucji nadzoru ujeto w roz-
wazaniach dotyczacych nadzoru nad dziatalnoscia agencji rzadowej sprawowanego
przez rade nadzorcza, mianowicie tylko w jednym przypadku wzmocniono nadzér
nad dziatalnoscia agencji paiistwowych — poprzez stworzenie dodatkowego orga-
nu nadzorczego, czyli rady nadzorczej powotanej w Agencji Mienia Wojskowego.
Druga cze$¢ rozdziatu czwartego poswiecona jest natomiast instytucji kontroli
dzialalnosci agencji rzadowych. Autorka rozpatruje to zagadnienie z punktu widze-
nia dwéch rodzajéw kontroli, tj. (1) kontroli zewnetrznej i (2) kontroli wewnetrznej.
Pierwsza z nich wykonywana jest przez rézne podmioty upowaznione do przepro-
wadzania kontroli, a wsréd nich m.in. przez: Najwyzsza Izbe Kontroli, Urzad Skar-
bowy, Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych oraz Archiwum Akt
Nowych. Natomiast rozwazania dotyczace kontroli wewnetrznej zostaly przeprowa-
dzone wedlug schematu przyjetego przez autorke, zgodnie z ktérym ,[s]ystem kon-
troli wewnetrznej w agencjach administracyjnych obejmuje wszystkie jej elementy
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skladowe, tj.: kontrole wewnetrzna sensu stricto, audyt wewnetrzny oraz kontrole
zarzadczg’ (s. 111). Czytelnik w ramach analiz tych trzech elementéw skladowych
odnajdzie podstawowe pojecia i istote tych kontroli oraz cechy charakterystyczne
odnoszace sie do poszczegdlnych rodzajéw agencji rzadowych. Co wazne, autor-
ka, konkludujac zagadnienie systemu kontroli wewnetrznej, stwierdza: ,[p]rzede
wszystkim mozna dostrzec, Ze postanowienia skonkretyzowane w poszczegdlnych
aktach prawnych, jak réwniez w dokumentach danej agencji panstwowej w znacz-
nej mierze sa zbiezne. Jednakze istotna réznice stanowi «nacisk» na znaczenie
poszczegélnych elementow sktadowych systemu kontroli wewnetrznej. Kazda
z agencji administracyjnych sprecyzowata postanowienia ustawowe odnosnie do
kontroli wewnetrznej sensu stricto, kontroli zarzadczej oraz audytu wewnetrznego.
Niemniej jednak dla czesci z nich podstawa do jej prawidtowego dziatania jest
kontrola zarzadcza. Cho¢ z drugiej strony nie mozna prowadzi¢ rozwazan nad
zasadnoscia jednego z elementow systemu kontroli, patrzac przez pryzmat agencji
rzadowych jako grupy podmiotéw. Punktem wyjscia w tym kontekscie byto doko-
nanie analizy na podstawie konkretnej agencji, dla ktérej istotne znaczenie bedzie
mial ten element kontroli, ktéry przyczynia sie do jej prawidlowego, efektywnego
dziatania oraz stanowi czynnik wspierajacy realizacje jej zadan” (s. 119 i n.).

Zakoriczenie (s. 121 i n.) stanowi podsumowanie rozwazan na temat statusu
prawnego agencji rzadowych, ich dzialania i szczegdlnych cech wyrézniajacych je
na tle typowych podmiotéw administracji publicznej. Autorka dokonuje bilansu
podstawowych wnioskéw bedacych efektem przeprowadzonych badan: ,[glléwnym
wnioskiem de lege ferenda sformutowanym w pracy jest stworzenie przez ustawodaw-
ce ustawy — Prawo o agencjach rzadowych. Ustawa ta powinna zawierac regulacje
prawne dotyczace: pojecia agencji rzadowej, nadania osobowosci prawnej agencji
rzadowej, ogdlnej budowy struktury wewnetrznej tego podmiotu, ujednolicenia
sposobu powolywania i odwolywania prezesa agencji, procedury systemu kontroli
wewnetrznej, a takze skonkretyzowanych postanowien odnosnie do stosunku
nadrzednosci i podporzadkowania wlasciwemu ministrowi. Rozstrzygniecia usta-
wowego wymagalyby takze kwestie dotyczace okreglenia statusu prawnego agencji
rzadowej oraz jej organu (organéw). Akt ten nie powinien zawiera¢ bardzo szcze-
gbétowych postanowien, ale powinien stanowic lex generalis w stosunku do ustaw
ustrojowych poszczegdlnych agencji administracyjnych”. Co wiecej, ,[d]Jokonana
analiza przepiséw prawnych regulujacych tworzenie i dzialania agencji rzadowych
wyraznie potwierdza teze, ze agencje rzadowe to szczegélne podmioty administracji
publicznej, oraz pozwolila na realizacje zamierzonych w pracy celéw badawczych.
Ponadto wnioski przedstawione w zakonczeniu nie tylko stanowia propozycje
zmian przepiséw prawnych normujacych agencje administracyjne, ale réwniez
wskazuja na brak kompleksowego oméwienia przez doktryne prawa administra-
cyjnego zagadnien zwigzanych z gléwnym przedmiotem badawczym pracy”.

Dokonujac préby okreslenia kregu adresatéw prezentowanej monografii, bez
watpienia, chocby ze wzgledu na tres¢ zagadnien w niej ujetych, nalezy stwierdzic,
ze bedzie znakomitym zrédltem wiedzy na temat statusu prawnego agencji rzado-
wych dla 0s6b wykonujacych rézne zawody prawnicze, pracownikéw agencji rza-
dowych oraz wszystkich chcacych uzyskac lub poszerzy¢ informacje na temat tego
typu szczegélnych podmiotéw administracji publicznej.
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Biorac pod uwage, Ze recenzowana monografia jest wynikiem dtugoletniego
procesu badawczego, nalezy doceni¢, iz w jej tekscie przedstawiono wiele pro-
blemdw, ktére pozostaly jeszcze do rozwiazania, wraz z ich szczegétowym wyja-
$nieniem. Autorka w swoich wywodach wielokrotnie podaje wskazéwki, w jaki
sposob nalezy interpretowac przepisy prawne regulujace tworzenie i dziatanie
poszczegdlnych agencji rzadowych. Ksigzka zawiera takze wyniki badan odno-
szace sie do réznych obszaréw unormowan dotyczacych funkcjonowania agencji
rzadowych, ktére bezsprzecznie moga stanowi¢ novum dla przedstawicieli doktryny
prawa administracyjnego, chocby ze wzgledu na brak kompleksowego oméwienia
zagadnien zwiazanych z gtéwnym przedmiotem badawczym pracy. Natomiast
przyjete w opracowaniu propozycje zmian regulacji prawnych w przedmiotowym
zakresie powinny stanowic¢ wazna wskazowke stuzaca wdrozeniu ich w Zycie przez
prawodawce.

Monografie zamyka indeks rzeczowy, porzadkujacy cato$¢ rozwazan dotycza-
cych agencji rzadowych.
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Przedmiotem artykutu jest zagadnienie kryzysu jurysdykcyjnego Afrykanskiego Try-
bunatu Praw Czlowieka i Ludéw (dalej ,Trybunat Afrykaniski”), majacego zwiazek
z wycofywaniem sie kolejnych panstw spod jurysdykeji organu powstatego na mocy
Protokotu do Afrykanskiej Karty Praw Czlowieka i Ludéw dotyczacego utworzenia
Afrykanskiego Trybunatu Praw Czlowieka i Ludéw z dnia 9 czerwca 1988 r. GIéwnym
celem jego powstania byto wsparcie Afrykariskiej Komisji Praw Cztowieka i Ludéw (da-
lej ,Komisja Afrykaniska’) w sprawowaniu przez nia mandatu ochrony praw cztowieka.

Autor — ekspert ds. praw czlowieka i dyrektor dziatu prawnego Trybunatu Afry-
kanskiego — szczegétowo analizuje jeden z fundamentalnych probleméw, z jakimi
od dluzszego czasu boryka sie ten organ. Wyjasnia, w jaki sposéb konstrukcja
afrykanskiego systemu praw czlowieka, praktyka Trybunalu Afrykanskiego oraz
stabe funkcjonowanie m.in. Komisji Afrykanskiej zapoczatkowaty przyspieszajacy
ciagle proces zmniejszania sie wspdtpracy panstw.
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