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1. Wybor tematu i celu rozprawy

Wybor tematu dysertacji uwazam za trafny zar6wno z dogmatycznego, jak i z
praktycznego punktu widzenia. Agencje administracyjne to podmioty stosunkowo nowe w
doktrynie i praktyce stosowania prawa administracyjnego, w pewnym sensie ,,rozsadzajgce”
tradycyjne ramy ustrojowe klasycznej administracji publicznej. Z tego wzgledu problematyka
agencji administracyjnych stawia przed badaczami caly szereg pytan — o relacje w odniesieniu
do klasycznych form ustrojowych administracjii publicznej; o zwigzki z proéesami
ksztaltowania nowego adu administracyjnego; o korzysci i dylematy prawne zwigzane z
powstawaniem nowych form podmiotowych realizacji zadan administracji publicznej; o
pozycj¢ ustrojows, relacje wzglgdem podmiotéw ,klasycznych”, w szczegdlnosci wobec
ministrow i centralnych organéw administracji rzadowej; o wlasciwy zakres powierzanych
zadan i form prawnych ich realizacji; o to, jak ksztaltowaé ustrdj wewnetrzny agencji, jak
uregulowa¢ zasady, kryteria i érodki kontroli i nadzoru nad dziatalnoscig agencji, aby z jednej
strony zachowaé niezbedng swobodg i elastyczno$é w realizacji zadan, z drugiej, zapewnié
gwarancje skutecznej kontroli i nadzoru, tak w interesie publicznym (sprawna realizacja
zadan z zachowaniem odpowiedniej dyscypliny finansowej), jak i w interesie jednostek,
bedacych adresatami dziatan agencji. Tres¢ pracy wskazuje, 2e Autor stara si¢ udzielié
odpowiedzi na powyzsze pytania, co ma stanowi¢ warto$¢ dodang dla rozwoju doktryny
prawa administracyjnego. Autor formuluje zatem oryginalny problem badawczy (pewne
zastrzezenia budzi skromno$é uzasadnienia tej oryginalnosei, o czym w dalszych wywodach)
1 stara si¢ go rozwigzaé.

Sposob sformulowania tematu nie budzi zastrzezen. Uzycie w tytule sformutowania

»aspekty publicznoprawne” jest uzasadnione, bowiem w duzej mierze rozwazania Autora



odnoszg si¢ réwniez do zagadnien z zakresu finanséw publicznych. Zastosowanie
sformulowania ,.aspekty administracyjnoprawne” byloby zatem niezgodne z zakresem
prowadzonych badan.

Temat podjety przez Autora byt juz przedmiotem opracowari doktrynalnych, w tym
rozpraw doktorskich, wskazywanych we wstepie. Nie oznacza to jednak braku elementu
oryginalnosci recenzowanej rozprawy. Wiekszo$¢ pozycji w literaturze to krétkie artykuty,
wzglgdnie rozdzialy w monografiach wieloautorskich, ktére nie predestynujgz do
wyczerpujacego ujgcia tematu. Istotnym elementem dorobku doktryny w tym przedmiocie
Jest rozdzial VI tomu 6 Systemu Prawa Administracyjnego (red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel, Warszawa 2011), autorstwa Pawla Wajdy i Aleksandry Wiktorowskiej,
zatytutowany: Agencje administracyjne. Specyfika opracowan systemowych sprawia, ze ten
wazki, acz niewielkich rozmiaréw rozdzial, réwniez nie moze si¢ réwna¢ kompleksowoscia z
opracowaniem monograficznym, do jakiego predestynuje recenzowana rozprawa.

Przedstawiajgc we wstgpie dotychczasowy stan dorobku Autor wskazal réwniez na
klika rozpraw doktorskich, m.in, Pauliny Bies-Srokosz (Agencje rzgdowe jako szczegolne
podmioty administracji publicznej, 2015) oraz Moniki Szewczyk (Agencje jako podmioty
administrujgce, 2013). Istnienie tych opracowan nie podwaza wartosci i potrzeby pracy
badawczej Autora recenzowanej monografii, tym niemniej jednak w mojej ocenie Autor
powinien zadba¢ o szersze uzasadnienie we wstepie dla wykazania ,wartosci dodanej”
recenzowanej rozprawy dla stanu doktryny prawa administracyjnego. Nie neguje tej wartoéei,
jednakze bioragc pod uwage juz nawet same tytuly dysertacji, uwazam za zdecydowanie zbyt
skromne ograniczenie si¢ do stwierdzenia, ze ,mimo duzej wartosci naukowej tych
opracowati, ¢z¢$¢ z nich ma dzi§ znaczenie historyczne”. To stwierdzenie pasuje do
wskazywanych przez Autora starszych opracowan, nie majacych przy tym charakteru
kompleksowego (stanowigcych artykuty lub rozdziaty w monografiach), jednak trudno uznaé
za wystarczajgce uzasadnienie potrzeby zajecia sie tematem wobec stosunkowo wSwiezych”
rozpraw doktorskich o podobnej tematyce. W mojej ocenie Autor recenzowanej rozprawy
powinien poswigci¢ wigcej miejsca wykazaniu réznic pomiedzy jego praca, a wskazanymi
rozprawami. W ten sposob potrzeba ponownego zajgcia si¢ tematem agencji rzgdowych (w
innej perspektywie badawczej, z uwzglednieniem zasadniczych zmian stanu prawnego, etc.)
bylaby lepiej wyeksponowana,

Autor precyzyjnie okresla problem badawczy, ktérym chce sic zaja¢. Postawione

przez siebie cele badawcze (tak w ujeciu ogdlnym, jak i szczegdtowym) realizuje



konsekwentnie w swojej rozprawie. Szerzej do tych kwestii odniose si¢ w uwagach

merytorycznych do tresci rozprawy.

2. Struktura pracy, metodologia

Uklad pracy jest bardzo rozbudowany, praca sklada sie z 10 rozdzialow,
poprzedzonych wstepem i zwienczonych zakorczeniem. Rozprawa jest zbudowana wedhug
modelu klasycznego. Wstep poshizyl Autorowi do ukazania celéw pracy, aktualnego stanu
dorobku doktryny oraz do prezentacji zalozen metodologicznych i uktadu pracy. Rozwazania
prowadzone w rozdziatach merytorycznych zostaly zwieniczone zakoficzeniem, w ktérym
zebrano wyniki szczegétowych analiz prowadzonych w rozdzialach merytorycznych. Taki
ukiad jest bardzo przejrzysty, pozwala na szybkie zorientowanie si¢, jakie sg cele badawcze
dysertacji, w jaki sposob begda realizowane, a nastgpnie na szybka weryfikacje wynikéw tych
badan poprzez siggnigcie do zakoficzenia, w ktérym wypunktowano podstawowe tezy.

Do ukiadu pracy mam jedynie dwie uwagi krytyczne.

Po pierwsze, moje watpliwodci budzi umiejscowienie punktu 2.3: , Agencje
funkcjonujgece w innych pafstwach” w rozdziale II, zatytulowanym: ,, Agencje rzadowe w
Polsce. Podstawowe rodzaje”. Powolany punkt ewidentnie nie miesci si¢ w zakresie rozwazaf
okreslonym tytutem rozdzialu, Rozumiem oczywiscie potrzebe zawarcia w dysertacji
rozwazan prawno-porownawczych, ale moim zdaniem lepszym ich umiejscowieniem byt
rozdziat [ (,,Geneza i rozwdj agencji rzadowych w Polsce™). W ostatnim punkcie rozdziatu 1
Autor analizuje przyczyny tworzenia agencji rzadowych w Polsce. Rozwiazania przyjmowane
w innych porzadkach prawnych stanowily zarazem wzorzec, jak i jedng z przyczyn tworzenia
agencji w Polsce (che¢ przeniesienia rozwiazan sprawdzonych za granicg). W zwiazku z tym
punkt 2.3 miesci si¢ lepiej w zakresie rozwazan rozdziah I, anizeli rozdziatu I1.

Po drugie, mam réwniez zastrzezenia co do kolejnosci rozwazan i punktéow w
rozdziale IX (,,Kontrola i nadzér nad dziatalno$ciq (organéw) agencji rzadowych®). Dwa
pierwsze punkty w tym rozdziale petnig w istocie role uwag wprowadzajacych. Uwagi te
mozna bylo z powodzeniem uja¢ w jednym punkcie. Krytycznie oceniam réwniez kolejnos¢
analiz dotyczacych poszczegbinych rodzajéw kontroli — punkty od 9.3 do 9.6. Analizowana w
punkcie 9.3 kontrola zarzadcza (kontrola realizacji celow i zadan agencji sprawowana przez
jej organy) jest bliska podmiotowo i przedmiotowo kontroli wewnetrznej (mozna wrecz
postawic tezg, Ze jest to szczegdlny rodzaj kontroli wewnetrznej). Skoro tak, w kolejnym
punkcie — 9.4, powinna by¢ analizowana kontrola wewnetrzna (punkt 9.5). Z kolei kontrola

sadowoadministracyjna jest rodzajem kontroli zewnetrznej, stad obydwie te kontrole powinny
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by¢ analizowane w sgsiadujacych punktach, a nie oddzielnych, jak przyjat Autor (punkty 9.4
i9.6). W ten sposob struktura rozdziatu stataby si¢ bardziej spojna metodologicznie.

Praca nie budzi zastrzezen z punktu widzenia metodologicznego. Autor zastosowat w
przewazajgcej czgsci pracy najczesciej stosowang w tym obszarze nauk prawnych metode
dogmatyczng, w mniejszym stopniu (uzupelniajaco) historyczng i komparatystyczna, co jest
zrozumiale, skoro praca nie ma charakteru prawno-poréwnawczego, a uwagi w tym zakresie
shuzg ukazaniu tla dla gléwnych zagadnief. Siggni¢cie do badan prawno-poréwnawczych
byto o tyle uzasadnione, ze istotng determinantg wprowadzenia agencji administracyjnych do
polskiego porzadku prawnego bylo czerpanie wzorc6w ze sprawdzonych rozwigzan

zagranicznych.

3. Treéé rozprawy

Cele badawcze 53 jasne i w prawidlowy sposéb uzasadniajg naukowg potrzebe zajecia
si¢ tematem. Podzielam zapatrywanie Autora, ze wartosciowa naukowo jest kompleksowa
analiza publicznoprawnego statusu agencji rzadowych w celu udowodnienia tezy o
koniecznoéci przyjecia przez prawodawce pewnych modelowych rozwigzan prawnych,
dajagcych mozliwo$¢ optymalnego wykorzystania specyfiki tego rodzaju podmiotéw dla
bardziej efektywnego wykonywania zadafi administracji publicznej w okreslonych sferach, w
ktérych konstrukcje tradycyjne nie zawsze mogg spelnié t3 role.

W pelni trafnie Autor wskazuje trzy podstawowe pytania, ktére bedg determinowad
jego szczegblowe rozwazania — dotyczace podstawowych determinant konstrukeji prawnej
agencji, ich samodzielnosci oraz uzasadnienia dla tworzenia tych podmiotéw (s. 13). Z
metodologicznego punktu widzenia tak jasno sprecyzowane zatozenia badawcze zastuguja na
uznanie. Pewne watpliwosci budzi z mojej strony jedynie trzecie z postawionych przez
Autora pytan: ,,Czy uzasadnione jest tworzenie agencji rzadowych bedacych panstwowymi
osobami prawnymi?”. Rozumiem oczywiscie fakt, ze cele badawcze musza by¢ we wstgpie
okreslone na pewnym poziomie abstrakcji, ich weryfikacja bedzie nastgpowala dopiero w
ramach szczeg6lowych, konkretnych rozwazan. Tym niemniej jednak pojawia si¢ pytanie, w
jakim sensie Autor uzywa sformulowania ,czy uzasadnione jest” — z jakiego punktu
widzenia? Czy chodzi o uzasadnienie z perspektywy dogmatyczno-prawnej, prakseologicznej,
socjologicznej, czy moze z perspektywy mieszanej, obejmujacej wszystkie te zagadnienia?
Jezeli przyjaé perspektyws mieszang, odpowiedz na pytanie, ,,czy uzasadnione jest tworzenie
agencji rzadowych” wymagatoby zupetnie innej metodologii badar — taczacej w sobie metody

nauk prawnych, socjologicznych, politologicznych, z zakresu zarzgdzania. Autor prowadzi
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rozwazania wylgcznie w sferze nauk prawnych, odniesienia do innych metod (m.in. teorii
zarzgdzania) maja jedynie charakter posilkowy. Biorac pod uwage charakter pracy
i zastosowang metodologi¢ pytanie to nie wydaje mi si¢ prawidlowo sformulowane, byé¢ moze
nalezato je doprecyzowaé poprzez uzycie kwantyfikatora odnoszacego si¢ do perspektywy
nauk prawnych.

We wstepie (s. 11) znalazio sig stwierdzenie, ze tworzenie agencji rzadowych jest
postrzegane krytycznie jako wyraz nadmiernego rozszerzania si¢ sfery dzialania
administracji. Z rozwazan, w ramach kt6rych pada to stwierdzenie, nie wynika, czy Autor
podziela ten poglad, czy tez prezentuje jedynie stanowisko krytykéw tworzenia tej nowej
kategorii podmiotéw administrujagcych. W mojej ocenie nie do kofica mozna zgodzié si¢ z
teza, ze tworzenie agencji uosabia zjawisko nadmiernego rozszerzania si¢ sfery dzialania
administracji publicznej, jesli wzia¢ pod uwage, ze agencje w istocie nie tyle realizuja zadania
w nowych sferach, wezesniej nie objgtych zakresem zadan administracji, ile raczej przejmuja
realizacj¢ zadah od innych ,klasycznych” podmiotéw administracji, w szczegélnosci
ministréw (zob. s. 111 14),

Pewnym mankamentem wstepu jest brak wskazania stanu prawnego, jaki uwzglednia
rozprawa. Zagadnienia poruszane w rozprawie majg oczywiscie w pewnej mierze charakter
uniwersalny, tym niemniej jednak jest to rozprawa bazujgca glownie na metodzie
dogmatyczno-prawnej, odwolujacej si¢ do okreslonego stanu prawnego. Okreslenie cezury
czasowej stanu prawnego, stanowigcego fundament badan bylo zatem istotne.

W mojej ocenie bardzo ciekawym elementem rozprawy jest rozdziat I, dotyczacy
genezy i rozwoju agencji rzadowych w Polsce. Szczegdlnie cenne jest ujecie problemu na
ogblnym tle tendencji ksztaltujacych !ad administracyjny, w tym koncepcji nowego
zarzadzania publicznego (new public management) oraz dobrego rzgdzenia (good
governance). Autor bardzo trafnie wskazuje te tendencje jako determinante tworzenia nowych
form podmiotowych w administracji publicznej, w tym analizowanych agencji rzadowych.
Jednym z cenniejszych naukowo w pracy jest spostrzezenie, ze ,.0 ile na gruncie NPM
agencje sg podmiotami wzglednie niezaleznymi, o tyle w odniesieniu do agencji rzadowych w
Polsce podobne ustalenie nie znajduje potwierdzenia” (s. 32). Spostrzezenie to wskazuje na
sprzeczne tendencje, kiére zdeterminowaty tworzenie agencji rzadowych w Polsce: z jednej
strony dazenie do uelastycznienia form i zwigkszenia efektywno$ci realizacji zadan
publicznych, z drugiej niechgé¢ do rezygnacji silnego wplywu administracji rzadowej
(szczebla centralnego) na realizacje tych zadan przez nowo tworzone podmioty w postaci

agencji rzadowych. Ponadto, wobec trafnie zauwazanego problemu sporow doktrynalnych na
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tle pojecia agencji, cenna poznawczo jest proponowana przez Autora definicja agencii
rzadowych jako ,,pafistwowych oséb prawnych tworzonych w drodze ustawy, realizujgcych
zadania publiczne przy wykorzystaniu publicznych oraz prywatnych form dziatania pod
nadzorem i kontrolg naczelnych organéw administracji rzgdowej” (s. 40). Autor zasadniczo
trafnie wskazuje réwniez zasadnicze przyczyny tworzenia agencji rzadowych: konieczno$é
realizacji zadan publicznych w specyficznych ,,obszarach zycia spoleczno-gospodarczego, w
ktérych zidentyfikowano konieczno§¢ interwencji panstwa”, wzgledy prakseologiczne
(skuteczno$é i efektywnos¢ realizowanych zadar), ale rowniez wymagania wynikajace z
prawa migdzynarodowego, w tym unijnego (s. 51). Wydaje mi si¢ jednak, ze zabraklo
wskazania przyczyn zaczerpnigtych z rozwiazan z innych porzadkéw prawnych, o czym
Autor pisze w innych miejscach dysertacji. Takim wzorcem byly z pewnoscig rozwigzania na
poziomie administracji europejskiej, w przypadku ktérych zasadniczym motywem tworzenia
agencji (wykonawczych) bylo wprowadzanie specjalizacji oraz koncentracji na osiaganiu
konkretnych rezultatéw (s. 64). Motyw tworzenia wyspecjalizowanego organu w postaci
agencji powinien by¢ chyba jednak bardziej uwypuklony przez Autora, tym bardziej, ze sam
Autor wymienia zasad¢ specjalizacji jako jedna z podstawowych zasad dzialania agencji
rzadowych (s. 99).

W rozdziale II, wskazane juz wyzej watpliwosci budzi punkt 2.3 (,Agencje
funkcjonujace w innych paristwach™), jako nie powiazany tematycznie z caloscia rozdzialu,
ktéry ma dotyczy¢ agencji rzadowych w Polsce. Ponadto pewne zastrzezenia ‘budzi
wykorzystana przez Autora w tym fragmencie pracy literatura — s to w przewazajacej mierze
publikacje polskie, Autor powoluje si¢ bezposrednio na zaledwie dwie publikacje
obcojgzyczne. Nie kwestionuj¢ oczywiscie wartoéei publikacji krajowych, biore réwniez pod
uwage fakt, ze metoda prawno-poréwnawcza jest stosowana przez Autora wylacznie
pomocniczo, skoro dysertacja dotyczy statusu prawnego agencji rzadowych w PoIsce; Tym
niemniej jednak w dzisiejszych czasach dostgp do Zrédel obcojezycznych jest juz na tyle
szeroki, ze poruszajac w pracach naukowych watki dotyczace obcych systeméw prawnych,
warto jednak sigga¢ w zdecydowanie szerszej mierze po opracowania obcojezyczne.

W rozdziale III, na s. 69 pojawia si¢ interesujace stwierdzenie, ze ,.jednq z
fundamentalnych determinant okreslajacych status prawny agencji jest nie tylko realizacja
zadan publicznych, ale réwniez prowadzenie dzialalnosci w interesie publicznym oraz w
interesie indywidualnym (ten niezwykle wazny aspekt pomija literatura przedmiotu)”. Autor
nie rozwija w tym miejscu tej mysli, nie uzasadnia postawionej przez siebie tezy, cho¢ sam

podkredla jej wagg. Wraca do tego zagadnienia znacznie dalej, dopiero na s. 95, gdzie
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uzasadnia wczesniej postawiong tez¢ wywodzac, iz zbytnim uproszczeniem jest
przypisywanie agencjom realizacji wylacznie interesu publicznego. Autor twierdzi, ze ,,w
rownym stopniu agencje powinny uwzgledniaé interes indywidualny (jednostkowy)”. Z
perspektywy spojnosci pracy lepiej byloby uzasadni¢ tez¢ w tym samym miejscu, gdzie ja
postawiono.

Na s. 69-70 wyjasniajgc réznice migdzy uzywanymi przez ustawodawce (w kontekscie
funkcjonowania  agencji)  pojeciami  ,prowadzenia  dzialalnosci  gospodarczej”
i ,.gospodarowania”, Autor odwoluje si¢ do pogladu Karola Kiczki, ktéry réznice miedzy
tymi pojgciami stara si¢ wyjasni¢ przez pryzmat obligatoryjnosdci i fakultatywnosci czynnosci.
W mojej ocenie jest to roznica o charakterze wtdrnym, istota odrdznienia analizowanych
poj¢¢ lezy w innej sferze: dzialalno$¢ gospodarcza to dzialalno$é majaca okreslone
(zdefiniowane w jezyku prawnym i prawniczym) cechy, wéréd ktérych istotna role odgrywa
zarobkowy charakter (nastawienie na osiagnigcie zysku). Gospodarowanie mieniem jest
niezalezne od tych cech, jego istota jest wykonywanie zadan w formach zasadniczo
niewladczych (dominium), z wykorzystaniem mienia powierzonego agencji.

Na s. 71 Autor cytuje poglad prof. Jana Filipka, zgodnie z ktérym ,,podmiotowosé
administracyjnoprawna wynika z duzej ilosci przepiséw nie tylko ustawowych, ale réwniez
zarzadzen i uchwal 2zréznicowanych organéw administracyjnych (przepisow nie
podlegajacych publikacji)”. Szanujge poglad wybitnego administratywisty trzeba pamigfaé, ze
zostat on wyrazony w artykule pochodzacym z 1961 r. W nowych uwarunkowaniach prawno-
ustrojowych teza ta jest mocno nieaktualna — nie sposéb wspélczesnie zgodzi¢ sie z
pogladem, ze Zrédlem podmiotowosci administracyjnoprawnej moga by¢ przepisy rangi
nizszej niz ustawowa, a juz zwlaszcza przepisy nie podlegajace publikacji. Jezeli Autor
powoluje tego rodzaju poglady, ktérych aktualno$é budzi watpliwosci, powinien w jakis
sposob skomentowa¢ problem odniesienia do uwarunkowar wspotczesnych,

W mojej ocenie istotna z punktu widzenia wkladu Autora w rozwéj doktryny prawa
administracyjnego jest klasyfikacja funkcji agencji, w ktérych Autor twérczo wykorzystuje
dotychczasowy dorobek doktryny, przedstawiajac wiasne propozycie (s. 82-82).

Przyjeta przez Autora w rozdziale IV kolejnoéé analiz zasad dzialania agencji
rzgdowych nie budzi moich watpliwosci. Autor zasadnie rozpoczyna analizy od zasady
legalnosci, stanowiacej w istocie fundamentalng determinante dziatalnoéci kazdego podmiotu
administrujgcego. W dalszej kolejnosci trafnie przywohije zasade adaptowalnosei. Skoro
Jedng z kluczowych determinant powstawania agencji jest wlasnie zdolnosé organizacji do

przystosowania si¢ do zmieniajacego otoczenia prawnego, spoteczno-gospodarczego
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i politycznego, zasada ta staje si¢ jednym z kluczowych kryteriéw oceny dziatania agencji.
Réwniez pozostale zasady sg trafnie wybrane przez Autora jako te, ktére oddajg istote
organizacji i funkcjonowania agencji rzadowych (dzialanie w interesie publicznym
i prywatnym, celowos¢, sprawno$é i efektywnosé, specjalizacja). _

Dostrzegam pewng sprzeczno$¢ pomigdzy rozwazaniami w rozdziale IV dotyczacymi
»Standaryzacji” ustroju agencji a tezami postawionymi w zakonczeniu pracy. Na s. 104 Autor
krytycznie odnosi si¢ do wyrazanych w doktrynie pogladéw, wskazujacych na koniecznosé
uregulowania juz na poziomie ustawowym struktury organizacyjnej agencji. W jego ocenie,
takie odgérne narzucenie modelu funkcjonowania agencji spowodowatoby usztywhienie
struktur, konieczno$¢ czgstych zmian ustawowych, a w konsekwencji ograniczytoby
sprawnos¢ i efektywnos¢ dziatania agencji. Tymczasem w zakoficzeniu (s. 276), Autor stawia
postulat standaryzacji i ujednolicenia organizacji agencji, czemu ma shuzy¢ skorzystanie przez
Radg Ministréw z upowaznienia do wydania rozporzadzenia okreslajacego wymogi, jakie
powinien spelnia¢ statut agencji, celem zapewnienia jednolitej organizacji wewngtrznej.
Zgadzam si¢ z pogladem, ze forma, w jakiej nastapi ujednolicenie struktur organizacyjnych
agencji (ustawa lub rozporzadzenie) jest istotna z tego wzgledu, ze forma aktu wykonawczego
jest legislacyjnie znacznie bardziej elastyczna niz forma ustawy, Dostrzegam jednak
sprzecznos¢ w pogladach Autora co do istoty zagadnienia: Autor nie udziela jednoznaczne;
odpowiedzi, czy jego zdaniem celowe jest ujednolicenie struktur organizacyjnych agencji, czy
pierwszefistwo nalezy jednak przyznaé koniecznosci zapewnienia agencjom elastycznosci w
zakresie tworzenia wewnetrznych struktur organizacyjnych?

Przy omawianiu zasad powotywania prezeséw agencji oraz ich zadan (s. 108-110)
celowe byloby, aby Autor przywolywal (w tekscie gléwnym lub w przypisach) konkretne
przepisy ustaw, na bazie ktérych formuluje zawarte w tym fragmencie stwierdzenia. W braku
wskazania Zrédta trudno o weryfikacje prawidlowosci tych stwierdzen.

Rozwazania na temat struktury organizacyjnej agencji (s. 111-112) s3 zdecydowanie
zbyt skromne, ograniczaja si¢ do przytoczenia kilku przykladéw, bez wlasnej analizy,
wnioskéw czy konkluzji,

Przeprowadzona w rozdziale V analiza zagadnienia umiejscowienia agencji
rzadowych w systemie organéw i instytucji pafistwa jest wszechstronna i wyczerpujaca, nie
rodzi uwag krytycznych. Jedyne zastrzezenie budzi zawarte na s. 146 nader nieprecyzyjne
stwierdzenie: ,,Organom (urzgdom) przyshiguje uprawnienie do wydawania decyzji”. W

doktrynie prawa administracyjnego od dawna utrwalona jest wyrazna dystynkcja miedzy



organem a urzedem administracji publicznej, ktdry stanowi aparat pomocniczy organu.
Dlatego decyzje wydaje nie urzad, ale jego kierownik, pelniacy funkcje organu.

W odniesieniu do rozdzialu VI, dotyczacego prawnych form dzialania agenciji
rzagdowych, mozna zglosi¢ trzy drobne uwagi krytyczne. Na s. 167 Autor pisze o
specyficznych formach prawnych dziatania prezeséw agencji, ktére wywolujg oddziatywanie
zewnetrzne jak np, zarzadzenia, decyzje (inne niz administracyjne), komunikaty, wytyczne.
W dalszych rozwazaniach Autor pisze o ,ksztaltowaniu si¢ nowej kategorii form prawnych o
posrednim charakterze, ktérych nie mozna przypisa¢ do prawa powszechnie albo wewnetrznie
obowigzujacego” (s. 168). Akty tego rodzaju rodzg powazne problemy doktrynalne z
perspektywy hierarchii Zrodet prawa, kontroli, zaskarzalnosci do sadu administracyjnego. Z
tego wzglgdu celowe moim zdaniem bylo ich wyodrebnienie z punktu dotyczacego aktéw
wewngtrzadministracyjnych (6.4.4.) i poswigcenie wickszej uwagi tym problemom, w
odrgbnym punkcie rozprawy. Z kolei na s. 167 Autor przytacza jako przyklad aktu o
charakterze wewngtrznym (?) wpis do ewidencji producentéw wina. Wpisy do ewidencji
i rejestrow (nie majgce formy prawnej decyzji) sa powszechnie traktowane jako czynnos$é
materialno-techniczna (ktére s3 omawiane w punkcie 6.4.2). W punkcie 6.5.2 Autor analizuje
umowg o dofinansowanie, stusznie podkreslajgc specyfik¢ tego typu umowy. Wskazuje
jednak, ze umowy takie s3 obecnie zawierane przez dwie agencje: PARP i NCBiR oraz, ze
dotyczg realizacji projektéw wspéifinansowanych z funduszy UE (s. 173-174). W mojej
ocenie Autor niestusznie pomija szeroko wystgpujace w praktyce, zawierane przez NCN, jako
agencji dystrybuujacej $rodki na badania naukowe, umowy o finansowanie i realizacje
projektéw badawczych (art. 34 ustawy z dnia 30 kwietnia 2010 r. o Narodowym Centrum
Nauki; Dz. U. z 2019 r., poz. 1384) czy tez umowy zawierane przez ARIMR, w zakresie
pelnienia funkcji agencji platniczej, dotyczace udzielania pomocy z réznych zrédet
finansowania, w tym w ramach Wspélnej Polityki Rolnej czy sektorowych programoéw
operacyjnych, (m.in. art. 6a ustawy z dnia 9 maja 2008 r. o Agencji Restrukturyzacji
i Modernizacji Rolnictwa, Dz. U. z 2017 r., poz. 2137 oraz szereg regulacji szczegdtowych).

W pelni podzielam wyodrebnienie przez Autora rozwazai na temat problemu
wladztwa panstwowego w agencjach rzadowych (rozdziat VII). Specyfika problemu
wladztwa, pomimo powigzania z problematyka form dziatania agencji (rozdziat V) uzasadnia
taki zabieg. Jedyne zastrzezenie w tym rozdziale budzi tre$é punktu 7.3.2, dotyczacego
przymusu administracyjnego. Caly punkt Autor poswigcil prezentacji pogladéw doktryny na

temat pojecia i istoty przymusu administracyjnego w ogélnoéci, jednakze zabrakto



jakichkolwiek odniesiefi do kwestii stosowania przymusu administracyjnego przez agencje
rzadowe.

Problematyka realizacji zadan publicznych przez agencje rzadowe (rozdziat VIII
zostala przedstawiona przez Autora w spos6b wyczerpujacy i prawidlowy. Uwagi krytyczne
budzi jedynie punkt 8.6. Zagadnienie odpowiedzialnosci agencji za realizowane zadania jest
prezentowane w sposob doé¢ chaotyczny, trudno znalezé jakgé mysl przewodnia,
porzadkujgcg rozwazania. Brakuje jasnego wyodrgbnienia rozwazan dotyczacych
poszczegllnych rodzajéw odpowiedzialnosci (cywilnej, stuzbowej, politycznej, etc.). Trudno
tez uznaé, ze Autor wyczerpujgco analizuje zagadnienie, skoro odnosi si¢ tylko do
odpowiedzialnosci cywilnej (gléwnie) i stluzbowej (w nader skromnym wymiarze).
Rozwazania szczegélowe mieszaja si¢ z watkami ogélnymi, o charakterze wprowadzajacym
(np. juz po szczegétowych rozwazaniach dotyczacych odpowiedzialnosci cywilnej Autor
przytacza na s. 226 poglady J. Bocia na temat rodzajow odpowiedzialnosci — uwagi te de
facto maja charakter wstgpny i powinny pojawié si¢ na poczatku tego punktu). Na s. 224-225
odnoszac si¢ do art. 421 k., ktory wylacza zastosowanie kodeksowych zasad
odpowiedzialno$ci za szkode wyrzadzong przez wladze publiczng w przypadku przepis6w
szczegolnych, Autor jako przyklad takiego przepisu podaje art. 27 ust. 2 ustawy o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju, z ktérego wynika, ze to minister wlasciwy ds. roiwoju
regionalnego ponosi odpowiedzialnos¢ za prawidlowo$é realizacji zadan powierzonych
instytucji posredniczacej, tj. wlasciwej agencji. W mojej ocenie nie sposob uznaé tego
przepisu za lex generalis, modyfikujacy kodeksowe zasady odpowiedzialnosci wiadzy
publicznej. Przytoczony przepis nie odnosi si¢ moim zdaniem do odpowiedzialnosci cywilnej,
nie stanowi zatem podstawy do przeniesienia odpowiedzialnosci odszkodowawczej za
wadliwe dzialania agencji rzadowej (pafistwowej osoby prawnej) na Skarb Panstwa (minister
nie ma zdolno$¢ deliktowej, jest tylko statio fisci Skarbu Paristwa w prawie cywilnym), co
sugeruje Autor w zakoriczeniu (s. 274).

Rozdziat IX (,Kontrola i nadzér nad dziatalnoscig (organéw) agencji rzadowych™)
budzi pewne zastrzezenia z punktu widzenia ukladu pracy (zbgdne dwa punkty zawierajace w
istocie uwagi terminologiczne i wprowadzajace; kwestia kolejnosci analiz), ktére byly juz
prezentowane wyzej.

W kwestii rozwazan szczegolowych zawartych w tej czesci pracy mozna zglosié kilka
drobnych uwag krytycznych. Po pierwsze, w punkcie 9.4, dotyczacym kontroli zewnetrznej,
Autor nie porusza w ogéle zagadnienia kontroli sprawowanej przez instytucje UE, choé w

uwagach wprowadzajacych (punkt 9.2) wyraznie sygnalizuje, ze taka postaé kontroli
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zewngtrznej jest obecna w przypadku agencji, ktore wydatkujg $rodki z funduszy UE (s. 231).
Jest to zagadnienie, ktdre powinno znalezé si¢ w opracowaniu pretendujgcym do miana
kompleksowej analizy statusu publicznoprawnego agencji rzagdowych.

Po drugie, w kwestii do kontroli sadowoadministracyjnej Autor odnosi si¢ wylacznie
do kontroli decyzji, przy czym prowadzi rozwazania wylgcznie w odniesieniu do decyzji
dotyczaeych finansowania projektéw w agencjach dystrybuujacych $rodki z funduszu UE, a
Scidlej rzecz biorge nawet tylko do rozstrzygnie¢ w zakresie dystrybucji §rodkéw w ramach
polityki spojnosci UE (s. 247-248). Zaskakujace jest takie zawezenie rozwazan, biorac pod
uwagg, 2ze mozna przytoczy¢ znacznie wigcej przykladéw typowych decyzji
administracyjnych wydawanych przez agencje rzadowe, podlegajacych kontroli
sgdowoadministracyjnej (np. art. 10 ustawy o ARiIMR, art. 33 ustawy o NCN). Co wigcej
Autor poswigca zdecydowanie zbyt mato uwagi kwestii charakteru sadowej kontroli
rozstrzygnig¢ wydawanych w ramach rozdziatu $rodkéw z funduszy unijnych w ramach
polityki spdjnosci. W szczegdlnosci wydaje si¢ nie zauwazaé zasadniczego problemu, ze
rozstrzygnigcia te nie majg charakteru decyzji administracyjnych, a ich zaskarzalnosé¢ opiera
si¢ na przepisach szczegélnych (art. 3 § 3 p.p.s.a. oraz art. 61 ustawy wdroZeniowej). Co
wigcej, Autor zupelnie pomija specyfike sadowoadminsitracyjnej kontroli tych rozstrzygnieé,
znaczaco odbiegajacej od kontroli ,klasycznych” aktéw administracyjnych w rodzaju decyzji
czy postanowien (por, art. 61- 64 ustawy wdrozeniowej). Zdaje sobie oczywiscie sprawe z
tego, ze kontrola sadowadministracyjna dzialalnosci agencji rzadowych to tylko wycinek
zagadnien analizowanych przez Autora, tym niemniej jednak podniesione wyzej kwestie
uwidaczniajg specyfike tej kontroli w odniesieniu do niektorych aktéw agencji, dlatego w
rozprawie, pretendujgcej do miana kompleksowego opracowania publicznoprawnego statusu
agencji rzgdowej, zagadnienia te powinny by¢ poruszone,

Po trzecie, wbrew tytutowi punktu 9.7.4 (,,Podstawowe $rodki nadzoru nad agencjami
rzadowymi”) rozwazania w tym punkcie maja charakter nader ogdlny, opieraja si¢ na
przywolaniu cudzych pogladéw, bez wlasnych analiz, co wigcej, bez odniesienia do nadzoru
nad agencjami rzagdowymi. W takiej formule rozwazania te nie pasuja do tak zatytutowanego
punktu, ki6ry nie mial zawiera¢ uwag wprowadzajacych, ale juz konkretne, odnoszace sie do
srodkéw nadzoru nad agencjami.

Po czwarte, na s. 256 Autor wskazuje jako srodki nadzoru merytorycznego caly szereg
obowigzkéw w zakresie przekazywania przez agencje organom nadzoru réznego rodzaju
dokumentéw, sprawozdan i planéw. Skoro, zgodnie z pogladami doktryny, Autor przyjat, ze

srodki nadzoru to uprawnienia do wladczego oddziatywania przez organ nadzoru na jednostke
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nadzorowang (s. 254), to trudno zgodzié¢ sig, Ze przytoczone przez Autora przykiady
obowigzkéw informacyjnych cigzacych na agencjach stanowig érodki nadzoru. Sz to
obowigzki nadzorowanego, narz¢dzia sluzgce wilasciwemu sprawowaniu nadzoru, ale nie
srodki (instrumenty) przystugujgce nadzorujgcemu. Nalezy przy tym nadmienié, ze juz na
s. 257 Autor prawidlowo wskazuje $rodki nadzoru stosowane przez organ nadzoru wobec
agencji dysponujacych funduszami UE,

Niewatpliwie cenne poznawczo sg rozwazania w rozdziale X (,Poszukiwanie
optymalnej formuly prawnej agencji rzadowej. Podstawowe dylematy”). Wartoscig tego
rozdziatu jest zebranie w jednym miejscu (swoiste wypunktowanie) zasadniczych gloséw
krytycznych wobec polityki ustawodawcy w zakresie tworzenia agencji rzadowych. Rozdziat
ten nie zawiera zadnych wilasnych analiz Autora, tym niemniej jednak jest to zrozumiale,
gdyz kluczowe spostrzezenia szczegblowe Autora na temat statusu publicznoprawnego
agencji rzadowych zostaly zebrane w Zakonczeniu.

Nigjako na marginesie zasadniczych rozwazan co do tresci pracy, musze ZWr6cié
uwagg na pewne sformulowania, poboczne dla zasadniczych rozwazan, ale budzace moje
zastrzezenia. Na s. 66 Autor pisze: ,,Nie mozna ich [agencji rzadowych] uznaé za podmioty
odrebne od panstwa, jak w przypadku jednostek samorzadu terytorialnego”. Na s. 71:
»podmioty te [agencje] nie sg catkowicie odr¢bne od pafistwa jak np. jednostki samorzadu
terytorialnego”. Podobne stwierdzenia akcentujace odrgbnosé panstwa i samorzadu pojawiajg
si¢. na s. 72: ,jednostki samorzadu terytorialnego (...) s3 podmiotami prawa
administracyjnego odrgbnymi od panstwa (...)”.

Tego typu stwierdzenia mogg by¢ mocno mylace w obecnych warunkach prawno-
ustrojowych oraz w obecnym stanie doktryny prawa administracyjnego. Z uwagi na zasade
jednolitosci panstwa (art. 3 Konstytucji RP) nie mozna zgodzié si¢ z teza, ze samorzad
terytorialny jest w sensie prawnym czyms odrebnym od paristwa. Taka teza byla stawiana na
gruncie tzw. naturalistycznej teorii samorzadu, ktérej istota bylo wlasnie przeciwstawienie
panstwa i samorzadu oraz uznanie samorzadu (zwlaszcza gmin) za podmiot pierwotny
i niezalezny od panstwa. Zgodnie ze zdecydowanie obecnie dominujaca teorig panstwowa,
istota samorzadu terytorialnego jest przekazanie wspélnotom samorzadowym czedci funkeji
panstwa w ramach administracji publicznej. Autor nie wydaje si¢ stawiaé tezy o odrebnosci
panstwa i samorzadu (skqdinad pozostajacej w ogéle poza zakresem jego rozwazar), ale uzyte
przez niego w kilku miejscach pracy sformulowania moga by¢ mylace.

Podsumowujac uwagi co do tresci rozprawy, w mojej ocenie do najbardziej

wartosciowych elementéw recenzowanej rozprawy naleza: (1) precyzyjne, jednoznaczne
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okreslenie celow badawczych (generalnego i szczegélowych) oraz konsekwentna ich
realizacja w rozdziatach merytorycznych; (2) przejrzyste, zwigzle wypunktowanie efektow

badari w formie szczeg6towych tez w zakoriczeniu pracy.

4. Strona formalno-redakcyjna

Warstwa jezykowa dysertacji nie budzi zastrzezen. Autor formuluje wypowiedzi w
sposob jednoznaczny i zrozumialy, prawidiowo uzywa terminologii powszechnie stosowane;j
w jezyku prawniczym, na poziomie z pewnoscia odpowiednim dla tego poziomu 'pracy
naukowe;j.

lloé¢ drobnych bledow jezykowych, stylistycznych i formalnych jest niewielka, co
$wiadczy o odpowiedniej dbalo$ci Autora o strone formalna pracy. Gwoli dowiedzenia
»rzetelnosei recenzenckiej” moge wskazad nastgpujace przyklady takich drobnych bledéw:

- 8. 11 — ,niewpracowanie” [niewypracowanie]; - s. 13 — ,czeéci z nich ma dzi$
znaczenie” [czgs¢]; - s. 15 — ,nie wypracowania” [niewypracowania]; s. 35 ,,ukierunkowane
na wykonywaniu” [wykonywanie]; s. 45 ,,przejetapo” [przejela po]; s. 66 ,do kategorii
agencji, mowa ktore wskazano” [agencji, ktére wskazano]; s. 116 — lex generalis, lex specialis
- skoro chodzi nie o norme, lecz normy, autor powinien uzy¢ odmiany w liczbie mnogiej:
leges speciales, generales; s. 125 — , postugujac si¢ tym kryteriom” [kryterium]; s. 128 — ,;na
gruncie ustawodawstwa oraz w pi$miennictwa” [oraz pi$miennictwa]; s. 136 - ,C.
Kosikowski twierdzi sig” [twierdzi]; s. 150 — powtérzenie stowa ,jednak” w tym samym,
ostatnim zdaniu pierwszego akapitu; brak wskazania publikatora wyroku TK z 10 czerwca
2003 r.; 5. 151 ~ powtérzenie: ,,przyja¢ nalezy, przyjaé nalezy”™; s. 191 — ,rozmaito$é w
podejsciu doktryny” [rozbiezno$¢? zréznicowanie?]; s. 222 - ,realizacji zadan mozna
przypisa¢ wystapienie szkody” [z realizacjg zadaf moze si¢ wigza¢ wystapienie szkody?]; w
wielu miejscach: ,,nie mniej” [niemniej] (s. 18, 54, 199, 211, 222, 249, 275); na s. 134 — blad
w cytowaniu - w tekicie gléwnym autor wskazuje na poglad Z. Niewiadomskiego,
tymczasem z (prawidtowego) odestania w tekscie przypisu wynika, ze chodzi o poglad Z.
Ciedlaka wyrazony w rozdziale zamieszczony w monografii pod red. Z. Niewiadomskiego;
analogiczny blad Autor popehnit na s. 181, gdzie powoluje poglad I. Lipowicz, a nie Z.
Niewiadomskiego; na s. 194 — w tescie gitéwnym mowa o wyroku NSA, bez podania daty, z
kolei w przypisic wskazano na postanowienie NSA; s. 195 — w tekscie gléwnym Autor
odwoluje si¢ do przepiséw ustawy, bez wskazania jej nazwy lub skrétu; w rozdziale IX, w

tytule punktéw 9.7 i 9.7.1 pojawilo si¢ zbgdne powtorzenie: ,,nadzér nad dziatalnoscia agencii
rzadowych”.
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W zakresie cytowan posrednich autor stosuje do§é specyficzng metodg, ktéra nie jest
moim zdaniem poprawna. Przyklad takiej formuly to przypis 177 na s. 61: ,M. Sfora,
Niezalezne organy administracji, Warszawa 2012, s. 103, [za:] L. Verhey, T. Zwart, Agencies
in European and Comparative Law, Antwerp, Intrersentia Publishing 2003, s. 26 [...]". Takie
sformutowanie odniesienia do Zrodia moze by¢ mylace — moze powstaé wrazenie, Ze to
autorzy Verhey i Zwart cytowali autora Sforg, choé jest oczywiscie odwrotnie. Moim
zdaniem bardziej przejrzysta jest metoda tradycyjna takich odestan, w ktérych publikacja
stanowigca pierwotne Zrédlo jest wymieniana na pierwszym miejscu, a Zzrédlo pochodne, z
ktérego Autor rozprawy zaczerpnal poglad, na drugim miejscu — w podanym przykladzie:
»L. Verhey, T. Zwart [...], [cyt. za:] M. Sfora [...]".

5. Dobér zrédel

Wykorzystanie dostgpnych Zrédet nie budzi zastrzezen ani formalnych, ani
merytorycznych,

[losé przytoczonych publikacji (285) jest znaczaca jak na ten poziom pracy naukowej.
Nie jest to przy tym wykaz ,sztucznie poszerzony”, analiza przypiséw wskazuje, ze
publikacje zawarte w wykazie literatury byly rzeczywiscie analizowane przez Autora
i powolywane jako Zrodla cytatéw. Analizujac wykaz literatury nie odnotowatem zadnych
powazniejszych pomini¢¢ w zakresie literatury przedmiotu. Zasadne mogloby byé jeszcze
siggni¢cie do nastepujacych pozycji, z ktérych Autor nie skorzystal (czego dowodzi tresé
wykazu Zrodet): K. Kiczki, Agencia Mienia Wojskowego jako podmiot administracji
publicznej, w: Prawna dzialalnosé instytucji spoleczeristwa obywatelskiego, (red. J. Blicharz,
J. Bo¢), Wroctaw 2009, ss. 317-330 oraz J. Niczyporuka, Rzgdowe agencje gospodarcze, w:
Administracja i prawo administracyjne u progu trzeciego tysigclecia, £.6dZ 2000, ss. 339-
346. S3 to publikacje nieco starsze, jednakze zawierajace pewne wartosciowe spostrzezenia
ogolne, ktére moglyby ubogaci¢ material badawczy stanowigcy podstawy recenzowanej

rOZprawy.

6. Konkluzje

W mojej ocenie recenzowana rozprawa stanowi oryginalne rozwigzanie problemu
naukowego, dowodzi posiadania przez Doktoranta ogélnej wiedzy teoretycznej w dziedzinie
nauk prawnych oraz umiej¢tnosci samodzieinego prowadzenia pracy naukowej. O takiej

ocenie przesadzajg prawidlowo zastosowane metody badawcze, umiejetno$é poszukiwania
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materiatu badawczego i wykorzystywania Zrédet, umiejetnosé formulowania tez naukowych
i ich dowodzenia, zwigzlod¢ i przejrzystos$é formutowanych wypowiedzi.

W zwigzku z tym spelnione zostaty przesianki okreslone w art, 13 ustawy z dnia
14 marca 2003 r. o stopniach naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule w
zakresie sztuki (Dz. U. z 2017 r., poz. 1789, ze zm.), co upowaznia mnie do postawienia
jednoznacznego wniosku o dopuszczenie Pana Barttomieja Pocztowskiego do dalszych

etapow przewodu doktorskiego.
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