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Agencyjna Administracja Publiczna
~ zarys problemu

W polskiej administratywistyce pojecie ,,administracja” wystepuje co naj-
mniej w dwdch podstawowych znaczeniach. Wedlug pierwszego znaczenia
administracja to pewna organizacja skladajaca si¢ z réznorodnych jednostek,
skupionych wokét organéw administracji publicznej, wyposazona w kompe-
tencje okreslone w ustawach i tworzaca pewien zamkniety ukiad organizacyj-
ny, zdolny od realizacji zadan panstwowych (ujecie podmiotowe). Zgodnie
z drugim znaczeniem administracja to pewna dzialalno$¢ (ujecie przedmio-
towe i formalne)'. Zagadnienie agencyjnej administracji publicznej w niniej-
szym, jakze ograniczonym opracowaniu, dotyka jedynie niektérych, podsta-
wowych zagadnien z zakresu podmiotowego ujecia administracji. Agencje sa
bowiem niewatpliwie elementem uktadu organizacyjnego realizujgcego zada-
nia panstwowe.

Problematyka dzialalnosci rozmaitych agencji dotyka tez w duzej mie-
rze zlozonego i skomplikowanego zagadnienia podmiotowosci prawnej pan-
stwa na gruncie prawa publicznego i prywatnego. Agencje zajmujg szczegdl-
ne miejsce w plaszczyZnie analitycznej zaréwno form reprezentacji panstwa
w obrocie cywilnoprawnym jak i kompozycji ustroju administracji publicz-
nej. W niniejszym opracowaniu pragne zajac si¢ jedynie wybranymi, pod-

! Uwzgledniajac jedynie niektére pozycje z powaznej liczby literatury przedmiotu:
J. Lang, Pojecie administracji, [w:] Prawo administracyjne, M. Wierzbowski (red.), War-
szawa 2002, s. 1. Por. tez J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, s. 15 i nast. Nieco szersze
pojecie administracji odnajdujemy u E. Ochendowskiego, gdzie administracja traktowa-
na jest jako pewna calos¢ z punktu widzenia organizacyjnego (ujgcie podmiotowe), ma-
terialnego (ujecie przedmiotowe) i formalnego: E. Ochendowski, Prawo administracyjne
- czg$¢ ogblna, Torun 2002, s. 19.
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stawowymi zagadnieniami, takimi jak geneza, charakter prawny czy miejsce
agencji w systemie administracji publicznej. Istotnym wydaje si¢ réwniez za-
sygnalizowanie charakteru ich zadan i funkcji oraz wezta prawnego taczacego
te podmioty z wlasnoscia panstwowa, ktdra pozostaje w ich dyspozycji. Poza
rozwazaniami, ze wzgledu na granice niniejszego opracowania, pozostawiam,
poza pewnymi wyjatkami, aspekty przedmiotowe i formalne funkcjonowa-
nia administracji agencyjnej, przyktadowo poszczegolnych prawnych form
dziatania agencji, aspektow kontroli i nadzoru nad administracjg agencyjna,
a takze oceng jej funkcjonalnosci z perspektywy przyjetych rozwiazan praw-
nych i czasu.

Wydaje sig, iz trudno zrozumie¢ geneze réznorodnych agencji bez krotkie-
go chociazby rysu historycznego ewolucji form ustrojowych panstwa i wias-
nosci panstwowe;j.

Z koncem II wojny $wiatowej w Polsce nastepuja zmiany ustrojowe, roz-
poczyna si¢ okres PRL. Nowe warunki polityczne zmieniajg diametralnie po-
zycje panstwowej wlasnosci, co jest bezposrednio zwigzane ze zmiang funkcji
i pozycji tej wlasnosci. Jurydyczne zalozenia teorii wtasnosci w Polsce w mi-
nionym okresie wynikaly z ideologii marksizmu-leninizmu, w ktérej wszel-
ka wtasnos¢ ulegata uspolecznieniu rozumianego jako upanstwowienie, a nie
sprywatyzowanie. To podstawowe zalozenie ideologéw marksistowskich zna-
lazlo wyraz w pogladzie, iz jedynym i wylacznym wtascicielem calego mienia
panstwowego (tzw. mienia ogélnonarodowego) jest caly naréd w osobie pan-
stwa socjalistycznego®. W konsekwencji na plaszczyznie prawnej doszlo do
charakterystycznej dla owego okresu dyferencjacji wlasnosci. Poczeto wyrdz-
nia¢ rézne jej typy’.

Podstawowa forma byla tzw. wlasnos¢ spoleczna, ktéra dzielita sie na ko-
lejne podkategorie, takie jak: wlasno$¢ panstwowa (ogdélnonarodowa) oraz
wlasnos¢ grupowa, ktora wystepowala z kolei jako wlasnoséé¢ spotdzielcza al-
bo wlasnos$¢ innych organizacji spotecznych ludu pracujacego. Dla lepsze-
go zrozumienia istoty wykonywania wlasnosci panstwowej w owym okresie
istotnym wydaje si¢ takze opisanie istoty zasady jednolitego funduszu mienia
ogolnonarodowego, ktdra lezata u podstaw konstrukeji zarzadzania wlasnos-
cig panstwowa przez caly okres PRLY. W mysl tej zasady wlasno$¢ panstwo-

? A W. Wieniediktow, Paristwowa wlasnosé socjalistyczna, Warszawa 1952, s. 311.

3 Zob. A. Stelmachowski, Zarys teorii prawa cywilnego, Warszawa 1998, s. 73 i nast.
Por. tez M. Bednarek, Przemiany wlasnosci w Polsce, podstawowe koncepcje i konstruk-
cje normatywne, Warszawa 1994, s. 34 oraz J. Szachulowicz, Wiasnosé publiczna, War-
szawa 2000, s. 7 i nast.

* Szerzej o zasadzie jednolitego funduszu mienia ogélnonarodowego zob. J. Wasil-
kowski, Prawo wlasnosci w PRL, Warszawa, 1969, s. 12 i 26 i nast., a takze S. Grzybowski,
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wa (inaczej - socjalistyczna wlasnosé¢ ogélnonarodowa) przystugiwata niepo-
dzielnie panstwu. Natomiast pafistwowe osoby prawne wykonywaly jedynie
w imieniu wlasnym, wzgledem zarzadzanych przez nie czg¢sci mienia pan-
stwowego, uprawnienia ptynace z wlasnosci panistwowej. Tak ustalona tres¢
art. 128 nie pozwalala przypisa¢ atrybutu wiascicielskiego paristwowym oso-
bom prawnym, zar6wno w wymiarze ekonomicznym jak i w rozumieniu pra-
wa cywilnego. Jednak nie wszystkie podmioty pelnity funkcje stationes fi-
sci. Niektore z nich wyposazone byly w zdolno$¢ prawna, posiadaty rowniez
wlasny majatek.

Trafnie wigc zauwaza M. Bednarek, iz w polskim porzadku prawnym
w owym okresie, w odniesieniu do zagadnienia uprawnien majatkowych pan-
stwowych o0s6b prawnych, funkcjonowata swoista fikcja, w ktorej z formal-
nego punktu widzenia paristwowym osobom prawnym nie przystugiwal ty-
tut wlasciciela, cho¢ na zewnatrz wyposazone one byty we wszystkie atrybuty
wlascicielskie. Wchodzily w stosunki prawne z innymi podmiotami, zawig-
zywaly spotki prawa handlowego, wystepowaly miedzy sobg z roszczeniami
windykacyjnymi, mogly réwniez zawiera¢ umowy takze ze Skarbem Panstwa,
tzn. z jednostkami stationes fisci’. Panistwo tworzylo wyspecjalizowane jed-
nostki, przydzielalo takze niezbedny majatek do wykonywania zadan, ktére
okreslalo w ogélnonarodowych planach rozwoju. Stworzona zostata do tego
celu charakterystyczna forma wykonywania wlasnoéci panistwowej przekaza-
nia w zarzad lub przekazania w uzytkowanie®.

W latach 90-tych nastaly zmiany ustrojowe. Odrzucono ustréj socjali-
styczny oraz powrdcono do panstwa o ksztalcie demokratycznym i wolno-
rynkowym. Normatywnym wyrazem owych przeobrazen byla niewatpliwie
m.in. ustawa z 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji PRL’. Nowela gru-
dniowa odrzucita najwazniejsze dwa rozdzialy starego ustroju: ustrdj poli-
tyczny i gospodarczy. Nieuchronne byly wiec i przeksztalcenia wlasnosciowe,
ktore objely dominujace w poprzednim ustroju socjalistyczne kategorie wias-
nosci. Na gruncie normatywnym nastapit powrét do modelowego uksztal-

O stosunkach cywilnoprawnych na tle zasady jednosci wlasnosci paristwowej, S.C. 1966,
t. VIII, réwniez J. Gwiazdomorski, Zasada jednosci wlasnosci socjalistycznej a osobowos¢
prawna przedsigbiorstw patistwowych, ,Panstwo i Prawo” 1967, nr 4-5, por tez S. Wto-
dyka, Zalozenia regulacji prawnej mienia ogélnonarodowego, ,Pafistwo i Prawo” 1987,
nr 10, M. Bednarek, op. cit., s. 104 i nast., W. Paniko, O prawie wlasnoscii jego wspbiczesnych
funkcjach, Katowice 1984,s.27inast., A. Wolter, Prawo cywilne, Warszawa 1977,s. 31 inast.,
S. Rudnicki, Komentarz do Kodeksu Cywilnego, Warszawa 1996, s. 10 i nast.

> M. Bednarek, op. cit., s. 109.

¢ Zob. A. W. Wieniediktow, op. cit., s. 314-317 oraz W. Ramus, Przekazywanie nieru-
chomosci pomigdzy jednostkami gospodarki uspolecznionej, Warszawa 1973.

7 DzU nr 75, poz. 444.
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towania prawa wilasnosci, tzn. odrzucenia funkcjonujacej w ostatnim czter-
dziestoleciu marksistowskiej teorii wlasnosci wraz z charakterystycznym
podziatem na jej typy i formy oraz powrét do tradycyjnego rozumienia wtlas-
nosci jako jednolitego prawa podmiotowego ujmowanego jednolicie i abs-
trakcyjnie®.

Dezaktualizacji ulegta réwniez zasada jednolitego funduszu mienia ogél-
nonarodowego wyrazona m.in. w art. 128 KC oraz instytucja dotychczasowe-
go zarzadu mieniem panstwowym. Do czasu wejscia w zycie nowelizacji pra-
wa zarzadu, regulowany byt on dwoma przepisami (art. 34 i 128 KC). Przepisy
te lacznie regulowaly zarzad mieniem panstwowym tj. wszystkimi prawami
majatkowymi nalezacymi do Skarbu Panstwa. Obecnie zarzad mieniem pan-
stwowym ma nowa tres¢, panstwowe jednostki organizacyjne nie majace oso-
bowosci prawnej s3 nadal traktowane jak stationes fisci, natomiast catkowi-
cie odmienna jest sytuacja jednostek organizacyjnych o nazwie ,,panistwowe
osoby prawne”, Prawa bowiem wchodzace lub nabywane w sktad ich majatku
przystuguja tym podmiotom a nie Skarbowi Panstwa®.

Zgodnie z obowiazujacym art. 44' KC ,Wtasnos¢ i inne prawa majatko-
we, stanowigce mienie panstwowe, przystuguja Skarbowi Panistwa albo innym
panstwowym osobom prawnym, za$ w par. 2, jest mowa, iz ,uprawnienia ma-
jatkowe Skarbu Panstwa wzgledem panstwowych os6b prawnych okreslaja
odrebne przepisy, w szczegdlnosci regulujace ich ustrdj”. Paiistwowe osoby
prawne (co do zasady) jako samodzielne podmioty, nie wykonujg juz cudzej
(tj. Skarbu Panstwa) wlasnosci, ale przede wszystkim swoja. Zniesiono tak-
ze zasadg, iz jedynie Skarbowi Panistwa moze przystugiwaé prawo wlasnosci
mienia panstwowego.

W wyniku tego panstwowe osoby prawne uzyskaly zdolno$¢ prawna
w zakresie nabywania sktadnikéw majatkowych na wlasno$¢. Zarysowane
powyzej przemiany ustrojowe daly podstawe do pewnej istotnej konkluzji,
podkreslanej w literaturze, ze powstal nowy podzial wlasnosci panstwowej,
na wlasno$¢ panstwowa sensu stricto przystugujaca bezposrednio Skarbowi
Panstwa oraz na wlasno$¢ sensu largo przystugujaca bezposrednio panstwo-
wym osobom prawnym i innym panstwowym jednostkom organizacyjnym.
Z takiego pojmowania wynika, ze upodmiotowienie jednostek pafistwowych
(panstwowych 0s6b prawnych) i przyznanie im uprawnien majatkowych do
wydzielonych czgsci mienia panstwowego nie przekresla faktu, iz w sensie
ekonomicznym wlascicielem calego mienia panstwowego jest w dalszym cig-

¥ S. Wojcik, Problem pojecia ,wlasnos¢ prywatna” w III Rzeczpospolitej, ,Rejent”
1991, nr 7-8, s. 7 i nast.

® Szerzej na ten temat . Ignatowicz, Zmiany wprowadzone do Ksiggi I Kodeksu Cywil-
nego przez nowele z 28 lipca 1990 r., ,Przeglad Sadowy” 1991, nr 1-2, 5. 23-34.
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gu panstwo, ktérego uosobieniem jest Skarb Panstwa (art. 34 kc)'°. Ustalenia
te s3 niezwykle istotne dla zrozumienia istoty i funkcji réznorodnych form
administracji agencyjnej.

W obliczu dokonywanych zmian ustrojowych przeobrazeniom musia-
fa ulec réwniez koncepcja zarzadzania mieniem panstwowym. Ustawodawca
wyraznie zdawat sobie z tego sprawe, przynajmniej w poczatkowym okresie.
We wspominanym art. 44' KC zamieszczona zostala dyrektywa, zgodnie z ktorg
uprawnienia majatkowe Skarbu Panstwa wzgledem panstwowych os6b praw-
nych powinny zosta¢ okreslone w odrebnych od kodeksu cywilnego przepisach,
w szczegolnosci w aktach normatywnych regulujacych ustréj tych panstwowych
os6b prawnych. To wlasnie ustawy ustrojowe obok kodeksu cywilnego stano-
wig podstawe do oceny form prawnych i sposobow zarzadzania panstwowg
wlasnoscia w obecnym ustawodawstwie. Takimi ustrojowymi aktami sg ustawy
powolujace do zycia poszczegolne agencje panstwowe!!. Chociaz w okresie kil-
kunastu lat zmienil si¢ obraz i struktura duzej liczby agencji, w opracowaniu ni-
niejszym blizej zajeto si¢ tymi podmiotami agencyjnymi, ktore zasadniczo nie
zmienily swego ksztattu prawnego oraz zakresu zadan i funkcji. Z punktu wi-
dzenia majatku panstwowego szczegdlnie interesujacymi wydaje sie by¢ struk-
tura prawna tzw. agencji typu powierniczego tj. Agencji Nieruchomosci Rol-
nych, Agencji Mienia Wojskowego oraz Wojskowej Agencji Mieszkaniowe;j.

Geneza rozmaitych agencji nie jest jasna. Ich pojawienie sie w strukturze
administracji publicznej roznie jest tltumaczone w literaturze. Rowniez sta-
tusy prawne agencji pafistwowych nie sa poréwnywalne. Mamy bowiem do
czynienia zaréwno z agencjami -zakladami budzetowymi, agencjami - pan-
stwowymi jednostkami organizacyjnymi z osobowos$cig prawng a takze agen-
cjami - panstwowymi osobami prawnymi; s3 tez agencje o statusie spotek
prawa handlowego'?. Poza rozwazaniami pozostawiam w tym opracowaniu

10 Zob. M. Bednarek, Przemiany wlasnosci w Polsce, podstawowe koncepcje i kon-
strukcje normatywne, Warszawa 1994, s. 92 i nast., a takze S. Dmowski, S. Rudnicki,
Komentarz do Kodeksu Cywilnego. Czgé¢ ogolna, Warszawa 1998, s. 86 i nast., réwniez
S. Rudnicki, op. cit., s. 10-11.

! Niektdre agencje zostaly erygowane za pomoca innych niz ustawy aktéw praw-
nych, np. aktami notarialnymi.

12 Dla zobrazowania mozna poda¢ wazniejsze agencje w ujeciu chronologicznym (nie-
ktére juz funkcjonuja pod innymi nazwami). Do tzw. agend rzadowych zalicza si¢ Agen-
cje Budowy i Eksploatacji Autostrad, Agencje Restrukturyzacji 1 Modernizacji Rolnictwa,
Agencje Rezerw Materiatowych, Agencje Prywatyzacji, Techniki i Technologii. Do paristwo-
wych jednostek organizacyjnych zalicza sie Paristwowa Agencje Atomistyki, Agencje Ryn-
ku Rolnego, Panstwowa Agencje Radiokomunikacji. Wyrdznia si¢ réwniez agencje bedace
spotkami akcyjnymi, m.in.: Paristwowa Agencje Informacyjna, Agencj¢ Rozwoju Przemystu,
Polskg Agencje Informacji i Inwestycji Zagranicznych, S.A., Polska Agencje Prasowa S.A.
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agencje regionalne i inne formy prywatnej dzialalnosci gospodarczej w na-
zwie uzywajace sfowo agencja. Prébujac odtworzy¢ mechanizm decyzyjny elit
politycznych z lat 90. XX w., w wyniku ktorego pojawily si¢ agencyjne formy
administracji, warto przytoczy¢ stanowisko Rady Legislacyjnej prezentowane
na poczatku lat 90. XX w. W opinii tego organu powolanie agencji w systemie
gospodarczym opartym na mechanizmach rynkowych bylo intencjonalnym
zabiegiem, zgodnie z ktérym podmiot wlasnosci panstwowej miat by¢ wolny
od mozliwosci wladczego wkraczania przez organy panstwowe w zakres jego
uprawnien wlascicielskich. Wymagato to wyrainego oddzielenia obydwu sfer
dzialalnosci panstwa, tj. dominium i imperium®. Ponadto jako pewng wartosé
reformatorska stawiano sobie 6wczesnie wypracowanie nowych reguf repre-
zentowania Skarbu Panstwa'®, Poczatkowo zamyst obejmowat wprowadzenie
kompleksowej ustawy o Skarbie Panstwa, do uchwalenia ktérej jednak nie do-
szto, w zamian ustawodawca utworzyl rozmaite agencje rzadowe, ktore mia-
ty przeja¢ na siebie ci¢zar realizowania panstwowej polityki restrukturyza-
cyjnej oraz kwestie reprezentacji Skarbu Panstwa. Warto podkresli¢, ze juz
wowczas tak przyjety kierunek restrukturyzacji zarzagdzania mieniem pan-
stwowym podlegal krytyce®.

Prawdopodobnie wlasnie we wspominanych uwarunkowaniach a takze nie-
watpliwie z obserwacji niektorych rozwigzan zagranicznych (chociazby krajow
anglosaskich i niemieckiego urzedu Treuhand Anstalt, reformujgcego gospo-
darke zjednoczonych Niemiec) tkwi geneza pierwszych agencji panistwowych.

Wypada obecnie skoncentrowac si¢ juz na samym bycie prawnym (czy tez
poprawniej: bytach prawnych) agencji jako podmiotu prawa. Nalezy na wste-
pie zaznaczy¢, iz w literaturze nie odnajdziemy jednolitego pojecia agencji.
Zastrzec nalezy réwniez, iz sama instytucja agencji nie ma wiele wspdlnego
z cywilistyczna instytucja umowy agencyjnej's.

J. Jagielski okresla agencje jako jednostki, ktére moga mie¢ rézny cha-
rakter prawny. Moga to by¢ organy administracyjne panstwa, osoby praw-
ne, panstwowe jednostki organizacyjne, spétki, ktdre zostaly utworzone do

© Biuletyn. Rady Legislacyjnej 1990, nr 22, s. 135., za M. Bednarek, op. cit., s. 126,
Zob. tez C. Zulawska, Co fo jest prawo gospodarcze, RPEiS 1993, nr 1.

" Ibidem, s. 135.

13 Stanowisko dotyczace kompleksowego rozwiazania kwestii reprezentacji Pafistwa
przez stworzenie wpierw ustawy o Skarbie Panistwa prezentowata M. Bednarek, op. cit.,
s. 127 i 128, zob. tez C. Kosikowski, W poszukiwaniu nowej koncepcji Skarbu Paristwa,
»Panstwo i Prawo” 1992, nr 12, s. 6 i nast., a takze T. Lawicki, Organizacja i formy praw-
ne interwencjonizmu panstwowego okresie przechodzenia do gospodarki rynkowej, ,Pan-
stwo i Prawo” 1992, nr 12, 5. 39.

'6 Szerokie rozwazania na ten temat przeprowadzit A. Bieranowski, Konstrukcja
prawna AWRSP a stosunek powiernictwa, ,Rejent” 1998, nr 7-8, s. 132-134,
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wykonywania wydzielonych zadan administracji publicznej, czgsto o gospo-
darczej i finansowej naturze, lezacych w obszarze zainteresowania rzadu'.
M. Guzinski i T. Kocowski posrednio okreslaja agencje jako panstwowe osoby
prawne, ktérym na podstawie odrgbnych ustaw przystuguja prawa majatkowe
do skladnikéw mienia panstwowego i ktore co do zasady nie wymagaja uzy-
skania zgody na dokonywanie czynnosci prawnej w zakresie rozporzadzania
tymi skladnikami'®. H. Izdebski i M. Klesza okreslajg agencje jako specjalnie
utworzone w celu prywatyzacji gospodarczego mienia panstwowego szcze-
golne agendy panstwowe'. E. Ochendowski okreélit te podmioty jako pewna
grupe panstwowych jednostek organizacyjnych noszacych nazwe agencji® .
W podobnym tonie wypowiada si¢ K. Pawlowicz, okreslajac je jako nowa licz-
na grupe nietypowych podmiotow realizujaca zadania gospodarczo-admini-
stracyjne panstwa, jako podmioty o réznym statusie prawnym, wykonujace
rézne zadania, ktérych wspdlng cecha jest to, iZ nazwane s3 one w przepisach
agencjami’'. Autorka podkresla réwniez eklektyczno$¢ tj. mieszany admini-
stracyjno-cywilno-finansowy charakter tych form organizacyjnych®. Z ko-
lei R. Michalska-Badziak zakwalifikowata agencje do dzialu tzw. innych pod-
miotéw administracyjnych, tj. nowe podmioty powotywane do wykonywania
administracji publicznej, ktére sa wyrazem akceptacji rozwigzan zagranicz-
nych w szczegdlnosci amerykanskiego modelu administracji?. Szerokie roz-
wazania teoretyczne przeprowadzil J. Niczyporuk®, ktéry za B. Popowska®

177, Jagielski, Nietypowe jednostki organizacyjne administracji centralnej, [(w:] Prawo
administracyjne, M. Wierzbowski (red.), Warszawa 2002, s. 197-198.

18 M. Guzinski, T. Kocowski, Regulacja prawna gospodarowania mieniem publicznym
[w:]Prawo administracyjne, J. Bo¢ (red.), Kolonia Limited 2004, s. 295 i nast.

1 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna - zagadnienia og6lne, Warsza-
wa 2004, s. 115.

2 E. Ochendowski, Prawo administracyjne, Torun 2002, s. 272.

21 K. Pawlowicz, Nietypowe podmioty administrujgce w sferze gospodarki, [w:] C. Bana-
sinski, H. Gronkiewicz-Waltz, R. Kaszubski, K. Pawlowicz, D. Szafranski, M. Wierzbow-
ski, M. Wyrzykowski, Prawo Gospodarcze - zagadnienia administracyjno-prawne, s. 126 i
nast.

22 Ibidem, s. 139.

3 R. Michalska-Badziak, Inne podmioty administrujgce — agencje, przedsigbiorstwa,
fundacje, organizacje spoleczne, [w:] Z. Duniewska, B. Jaworska-De¢bska, R. Michalska-
-Badziak, E. Olejniczak-Szalowska, M. Stahl, Prawo administracyjne, pojecia, instytucie,
zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2002, s. 202-203,

1. Niczyporuk, Agencje rzgdowe, [w:] J. Stelmasiak, J. Szreniawski, Prawo administra-
cyjne ustrojowe - podmioty administracji publicznej, Bydgoszcz-Lublin 2002, s. 162-168.

# B. Popowska, Agencje — nowe formy realizacji zadas administracyjnych panstwa,
[w:] Kierunki rozwoju prawa administracyjnego. Podstawowe zagadnienia prawa bu-
dowlanego i planowania przestrzennego, H. Bauer, R. Hendler, M. Huber, B. Popowska,
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szeroko zanalizowal wezsza grupe tzw. agencji rzadowych. Autorzy dokonuja
swoistej kategoryzacji agencji rzagdowych na agencje - centralne organy admi-
nistracji panistwowej, agencje — panstwowe osoby prawne czy w koncu jedno-
osobowe spotki Skarbu Panstwa. Same za$ agencje definiujg jako nowe pan-
stwowe formy organizowania dziedzin gospodarki, ktére charakteryzuja sie
pewnymi wspdlnymi cechami (s3 powolywane przez organy panstwa w ce-
lu realizacji zadan panstwa oraz s3 powigzane organizacyjnie i funkcjonalnie
z naczelnymi badz centralnymi organami administracji panstwowej).

Jak wida¢ pojecie agencji w literaturze jest niejednolite, chociaz wszystkie
ujecia w zasadzie s do siebie zblizone. Nie mozna jednoznacznie zdefiniowaé
poszczegdlnych agencji w oparciu tylko o sam status prawny tych jednostek. Jak
pokazano te statusy mogg by¢ rozne. Nieco dokladniejszym kryterium, choé
niewystarczajacym, moglyby by¢ zadania, ktére wykonuja te podmioty. Stosu-
jac to kryterium, wyroznilbym tu tzw. agencje operacyjne oraz agencje typu
majatkowego. Wsrdd agencji typu majatkowego wydzielona winna by¢ podka-
tegoria tzw. agencji powierniczych. Podzial powyzszy opiera si¢ na podstawie
kryterium rodzaju i wartosci majatku bedacego w dyspozycji poszczegdlnej
agencji. Oczywiscie wszystkie wyszczegdlnione podtug powyzszych kryteriéw
agencje s3 podmiotami wyposazonymi przez panstwo w niezbedny majatek
administracyjny, ale szczegdlna grupa agencji typu powierniczego wyréznia
sie tym, iz dysponuje zasobami majatku skarbowego o znacznej wartoéci®.

Agencje operacyjne, do ktérych mozna zaliczy¢ m.in. Agencje Rynku Rol-
nego, Agencje Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, Polska Agencje In-
formacji i Inwestycji Zagranicznych, Polskg Agencje Prasows, sa to podmioty,
ktére wyposazone s przez panstwo w majatek administracyjny (nierucho-
mosci budynkowe oraz ruchomosci i $rodki finansowe), ale jedynie w celu re-
alizacji zadan administracyjnych panstwa. Natomiast tzw. agencje majatko-
we oprécz majatku administracyjnego posiadajg rowniez w swojej dyspozycji
majatek skarbowy (nieruchomosci gruntowe, sktadniki ruchome) o znacznej
wartosci, ktdre stanowia rzeczywisty majatek Skarbu Panstwa i z ktérego uzy-
skiwany jest dochéd budzetowy. Agencje typu majatkowego powolywane sa
do realizacji zadan gospodarczych panstwa takze do realizacji funkcji admi-
nistracji panstwowej.

Jak juz wspomniano, wérdd agencji majatkowych wyrdznia sie szczegdlng
podgrupe agencji tzw. typu powierniczego Zalicza si¢ do nich Agencje Nie-
ruchomosci Rolnych (dawniej pod nazwa Agencji Wlasnosci Rolnej Skarbu

T. Rabska, M. Szewczyk (red.), Poznan 1999, s. 208 i nast.

* Patrz. S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne, Poznan 1947, s. 160 i nast., gdzie
autor dokonat akceptowanej po dzien dzisiejszy w doktrynie klasyfikacji rzeczy publicz-
nych na majatek skarbowy, administracyjny i dobra ogélne.
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Paﬁs'twa?, Wojskows Agencje Mieszkaniowa, Agencje Mienia Wojskowego.

Powierniczy charakter, wedlug czedci doktryny, wynika wprost z przepiséw
ustaw statuujgcych agencje. Ustawodawca uzywa w ich aktach ustrojowych
stowa ,,powierza” do okreslenia wezla prawnego taczacego te agencje z mie-
niem skarbowym?. Przedmiotowe ustawy zawierajg bardzo zblizone formu-
ly normatywne, w przypadku Agencji Mienia Wojskowego ustawa przewi-
duje, iz ,Skarb Panstwa powierza Agencji wykonywanie prawa wlasnosci
iinnych praw rzeczowych na jego rzecz w stosunku do mienia, o ktérym mo-
wa w art. 2” (art. 6). W przypadku za$§ Wojskowej Agencji Mieszkaniowej
»Skarb Panstwa powierza Agencji wykonywanie prawa wlasnosci i innych
praw rzeczowych na jego rzecz w stosunku do gruntéw, budynkéw i lokali
mieszkalnych stanowigcych wlasnos¢ Skarbu Panstwa” (art. 14). Agencji Nie-
ruchomosci Rolnych natomiast ,,Skarb Panstwa powierza Agencji wykony-
wanie prawa wlasnoéci i innych praw rzeczowych na jego rzecz w stosunku
do mienia, 0 ktérym mowa w art. 11 2” (art. 5 ust. 1).

Takie zapisy w ustawach wymusily w literaturze poglebiona refleksje na
temat znaczenia stowa ,,powierza”. Duza cze$¢ doktryny wiaze takie sformu-
towanie z potrzeba poréwnan do obcej polskiemu prawu konstrukeji powier-
nictwa. Tematyka instytucji powiernictwa nie jest nowa i byta poruszana juz
w minionym czterdziestoleciu przez J. Wasilkowskiego”. Rozlegla analiza sta-
nowisk zaréwno zwolennikéw jak i przeciwnikéw koncepcji powiernicze-
go charakteru niektdrych agencji ze wzgledu na ograniczonos¢ opracowania
nie jest mozliwa®?. Jednak tytulem wzmianki nalezy podac, iz wigkszo$¢ au-

7 Zob. art. 6 ustawy z dnia 30 maja 1996 r. o gospodarowaniu niektérymi sktadni-
kami mienia Skarbu Panistwa oraz o Agencji Mienia Wojskowego DzU nr.90, poz. 405
a takze art.14 ust.1 ustawy z dnia 22 czerwca 1995 r. o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych
Rzeczypospolitej Polskiej DzU nr 42. z 2002 1., poz. 368 — tekst jednolity oraz art. 5 ust.
1 ustawy z 19 10 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Paristwa
DzU, nr 57, poz. 603 - tekst jednolity.

3. Wasilkowski, referat Pozycja prawna wlasnosci paristwowej w PRL i form jej po-
wigzar z wlasnoscig innych krajéw socjalistycznych, Sprawozdanie B. Oliwy, Ewolucja
i preyszlosé whasnosci w Polsce, ,Pafistwo i Prawo” 1976 nr 6, s. 575, oraz Prawo Wiasnosci
w PRL, Warszawa 1969, gdzie J. Wasilkowski jednoznacznie wskazuje na potrzebg roz-
patrywania konstrukcji prawnej powiernictwa nie tylko na tle wypadkéw wynikajacych
zumow, lecz takze w zwigzku z sytuacjami, ktore istnieja z mocy ustawy. Autor propo-
nuje dalej przeniesienie dyskusji o powiernictwie z ptaszczyzny uméw i czynnosci praw-
nych na plaszczyzne stosunku prawnego.

% Szersza analize problemu podaje M. Mozdzen-Marcinkowski, Agencja Nierucho-
mosci Rolnych, Krakéw 2003, s. 68 in., oraz idem, Instytucja powiernictwa — zagadnie-
nia wybrane, [w:) Jednostka, panstwo, administracja - nowy wymiar, E. Ura (red.), Rze-
sz6w 2004, 5. 305-316. Por. tez A. Doliwa, Ustawowe powiernictwo wykonywania wiasno-
$ci panistwowej na przykladzie Agencji Wlasnosci Rolnej Skarbu Patistwa, ,,Studia Prawni-
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toréw, jak réwniez orzecznictwo, rozpoznaje swoisty powierniczy wezel la-
czacy agencje z mieniem skarbowym?®. Niektorzy nawiazuja wprost do po-
wiernictwa i okre$lajg trzy wymienione agencje jako ,powiernikow Skarbu
Panstwa’’. Inni wola okresla¢ ten wezel prawny zarzadem powierniczym?®.
Niezaleznie jednak od sporu o charakter relacji powierniczej pewne ustalenia
zdaja sie by¢ niezmienne.

Polskie prawo nie przewiduje odrebnej instytucji powiernictwa zaréw-
no w zakresie cywilnoprawnych regulacji zobowigzaniowych jak i rzeczo-
wych. Wzmianki o relacjach powierniczych, na ktére napotykamy przy
okazji regulacji obrotu publicznego papierami warto$ciowymi, instytucji
przewlaszczenia na zabezpieczenie czy tez rachunku bankowego powier-
niczego, s3 incydentalne i nie stanowia w Zadnym stopniu regulacji syste-
mowej. Termin ,,powierzenie” wystepuje tez w przepisach prawa cywilne-
go (art. 430 i 636 KC) ma tam jednak jedynie znaczenie czysto techniczne
i funkcjonuje w ramach juz powstalych stosunkéw prawnych z czynéw nie-
dozwolonych i umowy o dzielo, nie ma jednak charakteru samoistnego
nie kreuje relacji prawnych juz uksztaltowanych.

Niektorzy autorzy stawiajg teze, iz wlasnie wspominane trzy ustawy po-
wolujace Agencje Nieruchomosci Rolnych, Wojskowa Agencje Mieszkanio-
wa oraz Agencje Mienia Wojskowego wprowadzaja polska odmiane powier-
nictwa®. Do pewnego stopnia jest to twierdzenie prawdziwe, jednak istnieje
w tzw. polskiej odmianie powiernictwa pewna charakterystyczna kontradyk-
cja, ktérej nie da si¢ pogodzi¢ zaréwno z wzorcowa niemiecka forma powier-
nictwa tzw. treuhand jak i anglosaska odmiang powiernictwa tzw. trustem?,
Polega ona na tym, iz w obydwoch zagranicznych instytucjach prawnych oso-
ba, ktorej powierza si¢ jakie$§ dobro materialne lub niematerialne (tzw. tru-
stee lub treuhander) staja si¢ ich wlascicielami. Natomiast w przypadku pol-
skich agencji powierniczych (oprécz mienia stanowigcego ich mienie jako
panstwowych osob prawnych) mienie powierzone zawsze pozostaje wlasno$-
cig Skarbu Panstwa. Przedmiotowe agencje jedynie wykonujg prawo wlasno-
$ci Skarbu Panstwa. A. Doliwa stusznie zauwaza, iz powiernicze przeniesie-
nie prawa, a nie tylko powiernicze przekazanie kompetencji do wykonywania

cze” 2003, z. 1 (155), s. 107 i nast.

30 OSNC 1994/6/121.

3 M. Mozdzen-Marcinkowski, op. cit., s. 69 i wskazana tam literatura.

2 W szczegolnosci zob. ]. Szachutowicz, Wiasnos¢ publiczna, Warszawa 2000, s. 152
i nast., a takze J. Niczyporuk, op. cit., s. 167.

3 Ibidem s. 152.

* Szerzej na temat instytucji trust i treuhand zob. M. Mozdzen-Marcinkowski, Insty-
tucja powiernictwa - zagadnienia wybrane, op. cit. s. 305-316.
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tego prawa, wymagaloby raczej sformulowania: ,Skarb Panstwa powierza
Agencji prawo wlasnosci w celu jego wykonania™. Tymczasem w ustawach
mowa jest o przejeciu przez agencje, praw i obowiazkéw wynikajacych z wy-
konywania prawa wtasnosci, a nie z prawa wlasnosci. Ta jezykowa wykladnia
determinowana jest niewatpliwie okolicznoscia, iz agencje nie stajg sie whas-
cicielami powierzonego mienia.

Fakt ustanowienia poszczegolnych weztéw powierniczych w ustawach su-
gerowalby ich rzeczowy charakter, ale jednoczeé$nie Kodeks Cywilny przekre-
$la taka interpretacj¢ zamknietym katalogiem praw rzeczowych, w ktérym
brak jest stosunku powiernictwa. Powstaje wiec pytanie, czy w przypadku
rozwigzan polskich mamy do czynienia z rzeczywistym wezlem powierni-
czym, czy tez jedynie z niezamierzong przez ustawodawce figura stylistycz-
na. Wydaje sie, iz odpowiedz tkwi w samej istocie relacji pomiedzy agencjami
a mieniem Skarbu Panstwa. Paradoks polskich rozwigzan w tej materii pole-
ga na tym, iz normatywne rozwiazania w 99% przypominaja wezel powierni-
ctwa znany zagranicznym ustawodawstwom, jednakowoz w polskiej odmia-
nie brakuje powiernictwa jednego z najwazniejszych elementow tej instytucji
tj. wlascicielskiego tytutu prawnego do powierzonego mienia.

Konkludujac, nalezy stwierdzi¢, iz jednoznaczne okreslenie charakteru
prawnego oraz statusu pranego agencji nastrecza trudnosci. Przyjeta w lite-
raturze zasada definiowania poszczegdlnej agencji odrebnie jest usprawiedli-
wiona. Jednak jak wskazano mozna juz na tym etapie probowaé wyodrebnié
pewne kategorie agencji ,typu powierniczego” Zapewne pierwszym zada-
niem ustawodawcy polskiego powinno by¢ wprowadzenie do polskiego syte-
mu prawnego instytucji powiernictwa. Jest to podstawowy i zasadniczy krok
na drodze skonstruowania pewnego modelu wykonawczej agencji panstwo-
wej 0 rzeczywistym statusie powierniczym. Probujac umiejscowié agencje
w systemie administracji publicznej, uwazam, iz powinno si¢ je postrzegac ja-
ko panstwowe jednostki organizacyjne wylaczone strukturalnie (podmioto-
wo) lub organizacyjnie (funkcjonalnie) z tradycyjnych struktur ministerial-
nych, pozostajace pod nadzorem organéw naczelnych administracji rzadowe;j,
rozniace si¢ sposobem powstawania, organizacji, finansowani, nadzoru i kon-
troli a takze zadaniami i sposobami ich wypelniania.

Analizujac prawny status agencyjnych podmiotéw administracji publicz-
nej, rodzaje i charakter stosunkéw prawnych jakie sg przez nie zawigzywa-
ne z rozlicznymi podmiotami, szczegdlnie aktualny wydaje sie poglad wy-
powiedziany niegdy$ przez J. Kornaia, iz: ,,w istocie trzeba ustali¢ dla kazdej
organizacji i jednostki, jaka dzialalno$¢ ona reguluje, jakie produkty i zaso-

% A. Doliwa, Jeszcze w sprawie powierniczego statusu AWRSP, ,Rejent” 2000, nr 2
(106), s. 133.
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by sa w jej dyspozycji, jakie sa miedzy jednostkami zaleznoéci podporzadko-
wania i zwierzchnictwa i jak jest rozdzielona migdzy nie odpowiedzialno$¢
w zakresie podejmowania decyzji. Sa to wlasnie najwazniejsze cechy charak-
terystyczne stosunkow wlasno$ci, na pewno wazniejsze niz zewnetrzne formy
prawne™. W sytuacji braku na gruncie prawa polskiego jednolitego, prawno-
ustrojowego modelu agencji cytowane powyzej podejscie w analizie poszcze-
gblnych podmiotéw agencyjnych jest na obecnym etapie jedynym miarodaj-
nym zZrédlem wiedzy o ich rzeczywistym statusie prawnym.

*]. Koranai, Teoria systeméw gospodarczych, Warszawa 1977, s. 87.



