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Zmiana modelu nadzoru sprawowanego nad Agencjg

Nieruchomosci Rolnych na tle uregulowan prawnych

dotyczacych innych rzadowych agencji powierniczych
(cz.1)

1. Uchwalona w styczniu 2007 r. nowelizacja ustawy o gospodaro-
waniu nieruchomo$ciami rolnymi Skarbu Panstwa' wprowadzita nowy
model nadzoru wiascicielskiego Skarbu Panstwa? nad Agencja Nierucho-
mosci Rolnych (ANR)®. Na mocy tych przepiséw Ministrowi Skarbu
Panstwa odebrano kompetencje nadzorcze nad Agencja, co stanowi
zakonczenie dlugiego procesu ograniczania jego uprawnien w dziedzinie
zagospodarowania mienia Skarbu Panstwa powierzonego agencjom
powierniczym. Analiza dokonanych zmian przepiséw prawa w zakresie
nadzoru nad rzadowymi agencjami powierniczymi* pozwala na sformu-

! Ustawa z dnia 26 stycznia 2007 r. o zmianie ustawy o gospodarowaniu nierucho-
mosciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz ustawy o dziatach administracji rzadowej (Dz.U.
Nr 35, poz. 218).

2 Uprawnienia wiascicielskie Skarbu Panstwa w stosunku do tej agencji panstwowej
wykonywat Minister Skarbu Panistwa. Minister ten kieruje dzialem administracji rzadowe;j
— Skarb Panstwa na podstawie § 1 ust. 2 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia
18 lipca 2006 r. w sprawie szczegotowego zakresu dziatania Ministra Skarbu Panstwa
(Dz.U. Nr 161, poz. 917).

3 Agencja Nieruchomosci Rolnych jest nowa nazwa Agencji Wiasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa (AWRSP) wprowadzona na mocy przepisu art. 12 pkt 1 ustawy z dnia 11 kwietnia
2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego (Dz.U. Nr 64, poz. 592).

4 Do grupy tych podmiotéw oprocz ANR naleza: Agencja Mienia Wojskowego (dalej:
AMW) i Wojskowa Agencja Mieszkaniowa (dalej: WAM).
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fowanie tezy o malejacej pozycji Ministra Skarbu Panstwa w systemie
zarzadzania majatkiem Skarbu Panstwa kosztem ministrow ,,branzowych”,
co skutkuje poszerzaniem zakresu samodzielnosci decyzyjnej agencii.
Szczegdlnie interesujaca jest analiza zmian zakresu kompetencji po-
szczegblnych organow sprawujacych nadzor nad ANR, ktoéra doprowa-
dzita do zmiany modelu nadzoru nad agencjami powierniczymi, poczaw-
szy od pierwotnej konstrukcji nadzoru zwierzchniego, przez nadzor
sprawowany wylacznie przez Ministra Skarbu Panstwa, nastepnie nadzor
podzielony pomigdzy dwdch ministréw, a skonczywszy na wylacznym
nadzorze ministra wlasciwego ze wzgledu na przedmiot dzialalnosci agencii.

2. Kwestig godna uwagi jest istota nadzoru nad agencjami rzadowymi
oraz uprawnienia organdw sprawujacych nadzor. Terminem ,,nadzor”
ustawodawca postuguje si¢ w celu okreslenia stanu, w ktorym organ
nadzorujacy posiada instrumenty oddziatywania na postgpowanie orga-
néw lub jednostek kontrolowanych. Pojecie to uzywane jest jednak czesto
w odmiennym znaczeniu przez ustawodawce, ktdry odnosi je do stosun-
kéw wewnatrz aparatu administracyjnego, jak rowniez do relacji pomig-
dzy tym aparatem a podmiotami zewngtrznymi. W sytuacji braku nor-
matywnej tresci pojecia nadzoru nalezy postuzy¢ si¢ pogladami doktryny,
za$ w szczegolnosci doktryny nauki o zarzadzaniu, na gruncie ktorej
zostata stworzona konstrukcja instytucji nadzoru.

Zdaniem M. Wierzbowskiego uprawnienia nadzorcze zawieraja prawo
do kontroli wraz z mozliwoscia wiazacego wplywania na organy lub in-
stytucje nadzorowane®. Podkresla on réwniez, ze w niektorych przypad-
kach termin ten jest uzywany w celu oznaczenia kierownictwa lub kontroli®.

>M.Wierzbowski, A.Wiktorowska, Nadzor, kontrola, koordynacja, kie-
rownictwo, [W:] Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2003, s. 93.

¢ Zakres uprawnien przystugujacych danemu organowi z tytulu sprawowania nadzoru
jest szerszy niz w przypadku kontroli, ktéra ogranicza si¢ do sprawdzania dziatalnosci
jednostek bez prawa do wptywania na t¢ dziatalnos¢ w postaci wydawania nakazow lub
polecen, a co najwyzej wydawania zalecen jednostkom kontrolowanym. Tylko wyjatkowo
organ kontrolujacy ma prawo wydawania polecen w celu natychmiastowego usunigcia
wykrytych nieprawidtowosci, jezeli moze to zapobiec stratom. Znacznie szerszy zakres
uprawnien niz kontrola czy nadzdr przystuguje organowi kierujacemu, ktory moze wy-
korzystywaé wszelkie srodki oddziatywania na postgpowanie organow kierowanych, z za-
strzezeniem $rodkow, ktorych uzycia zakazuja przepisy prawne. (M. Wierzbowski,
A.Wiktorowska, Nadzor, kontrola..., s. 93).
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Wazna cecha nadzoru jest jego korygujacy charakter, gdyz w ramach
kierowania organ uprzednio wyznacza sposob dziatania podmiotu kiero-
wanego, natomiast nadzor sprowadza si¢ do weryfikacji prawidlowosci
dziatania. Weryfikacja dokonywana jest w stosunku do czynnosci, ktéra
ma lub miata miejsce i potaczona jest z mozliwoscia zastosowania represji,
czyli $rodkéw nadzoru, jezeli zaistnieja ku temu przestanki prawnie
okreslone’. Doktryna prawa administracyjnego nie ma sprecyzowanego
jednego pogladu na ten temat. Inni przedstawiciele doktryny zwracaja
natomiast uwagg, ze w ramach $rodkéw nadzorczych, oprocz kontroli,
organ posiada mozno$¢ podjecia przewidzianych przez prawo Srodkoéw
wigzacych jednostk¢ nadzorowang lub mozliwos$é bezposredniego wzru-
szenia, uchylenia albo stwierdzenia niewaznos$ci jego aktow?.

Nalezy podzieli¢ poglad Z. Cieslaka, zgodnie z ktérym nadzdr oznacza
stan zalezno$ci pozaorganizacyjnej w systemie administracji zdecentra-
lizowanej. Cecha charakterystyczng nadzoru jest zawezenie zakresu oceny
dzialalnosci jednostki nadzorowanej, przede wszystkim do tresci i skut-
kéw jej dziatania. Ponadto w ramach nadzoru dziatalnos¢ jednostki nad-
zorowanej jest sprawdzana pod wzgledem legalnosci (wyjatkowo
z uwzglednieniem kryterium celowosci), zas podjecie okreslonych czyn-
nos$ci przez organ sprawujacy nadzor uwarunkowane jest zaistnieniem
okreslonego stanu faktycznego, zwiazanego z podjgciem rozstrzygnigcia
przez jednostke nadzorowana’. Organ nadzorujacy nie moze natomiast
zastegpowac tych podmiotow lub jednostek w zwiazku z wykonywaniem
przez nie ich statutowe] dzialalno$ci. Oznacza to duza niezaleznos¢ jed-
nostek nadzorowanych, gdyz organy administracyjne moga ingerowaé
w dzialalno$¢ tych jednostek tylko w przypadkach i1 zakresie okreslonych
przez przepisy prawal'’.

"K.Strzyczkowski, Rola wspdlczesnej administracji w gospodarce (zagadnie-
nia prawne), Warszawa 1992, s. 76.

$E.Ochendowski, Prawo administracyjne. Czesé ogdlna, Torun 1999, s. 199.

9 Z.Cieslak, [w:] Prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna, Warszawa 2000, s. 195.

10 Podobny poglad odnosnie do charakteru instytucji nadzoru formutuja J. Stelmasiak
iJ. Szreniawski, ktorzy wskazuja, ze nadzor nalezy traktowac jako czesciowe podporzad-
kowanie jednostki organowi nadzorujacemu. W odréznieniu od struktur hierarchicznie
podporzadkowanych, w ktdrych jest mozliwe wydawanie wigzacych polecen w kazdej
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3. W doktrynie prawnej przyjeto, ze nadzor oznacza podporzadko-
wanie czgsciowe, jednakze istnieja rozne stopnie nadzoru — poczawszy
od nadzoru ograniczonego az do hierarchicznego podporzadkowania''.
W nauce prawa administracyjnego istnieja rézne klasyfikacje rodzajow
nadzoru.

J. Stelmasiak iJ. Szreniawski wyr6zniaja trzy rodzaje nadzoru: zwierzch-
ni, ogdlny i specjalistyczny'?. Zgodnie z pogladami tych autoréw, w przy-
padku nadzoru zwierzchniego ustawodawca okresla organy uprawnione
do sprawowania nadzoru, zakres ich uprawnien oraz $rodki nadzoru.
Nadzor ogdlny sprawowany jest w ramach hierarchicznej struktury jed-
nostek posiadajacych wiasne kompetencje, jako przejaw podlegltosci jed-
nej z tych jednostek wobec drugiej. Ten rodzaj nadzoru czesto jest trak-
towany jako element kierowania, za$ jego zadaniem jest zagwarantowanie
zgodnosci dzialalnosci jednostek z polityka panstwa. Natomiast nadzor
specjalistyczny jest wykonywany przez organy administracji w stosunku
do jednostek prowadzacych dziatalnos¢ w Scisle okreslonych dziedzinach,
np. w budownictwie 1 goérnictwie, w celu zapewnienia przestrzegania
przepiséw prawa. Cechg szczegdlng tego rodzaju nadzoru jest to, ze
organy nadzoru specjalistycznego nie znajduja sie¢ w tej samej strukturze
organizacyjnej i, co za tym idzie, nie sa jednostkami nadrzgdnymi w sto-
sunku do podmiotow nadzorowanych.

W nieco odmienny sposob klasyfikuje rodzaje nadzoru M. Szewczyk,
przyjmujac za podstawe ich wyroznienia istniejace wigzi pomigdzy pod-
miotami w roznych strukturach administracji, a takze pomigdzy podmio-
tami niewchodzacymi w sktad tej samej struktury organizacyjnej, ale
powiazane okreslonymi relacjami na podstawie norm materialnego prawa
administracyjnego. Uwzgledniajac wspomniane kryteria autor wyrdznia

sprawie, nadzor umozliwia zastosowanie tylko tych srodkow, ktore sa przyznane organowi
przez prawo, w przypadkach i w wymiarze okreslonych przez przepisy prawne. Jedno-
cze$nie nadzor oznacza stopien odpowiedzialnosci organu nadzorujacego za dziatalnosé
nadzorowanej jednostki. Tym samym ustawodawca musi okresli¢ organ sprawujacy nadzor,
srodki i zakres tego nadzoru, jak rowniez kryteria sprawowania nadzoru (J. SteImasiak
iJ.Szreniawski, [w:] Prawo administracyjne ustrojowe. Podmioty administracji
publicznej, red. J. Stelmasiak, J. Szreniawski, Bydgoszcz-Lublin 2002, s. 12-13).
"E.Ochendowski, Prawo administracyjne..., s. 199.
2J.StelmasiakilJ.Szreniawski, [w:] Prawo..., s. 13.
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nadzor: dyrektywny, weryfikacyjny oraz nadzor szczegdlnego rodzaju,
w ktorym zasadniczg role odgrywa element normatywny'>.

4. Zwazywszy, ze przez dluzszy czas przepisy ustawy z dnia 19
pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skar-
bu Panstwa, okreslajac zaleznos¢ AWRSP od Ministra Skarbu Panstwa
postugiwaly si¢ sformutowaniem ,,nadzér zwierzchni”, nalezy szczego-
fowo przeanalizowaé tre$¢ tego pojecia. Zarowno w przepisach praw-
nych, jak i w literaturze przedmiotu termin ,,nadzor zwierzchni” nie zostat
jednoznacznie zdefiniowany. W orzecznictwie Sadu Najwyzszego i Na-
czelnego Sadu Administracyjnego pojawiaja sie nastepujace poglady
okreslajace tres¢ tego pojecia. Nadzor zwierzchni rozumiany jest przez
ustawodawce albo jako nadzor polityczny albo jako nadzor procesowy',
Nadzér polityczny dotyczy funkcjonariuszy publicznych, sprawujacych

13 W scentralizowanej strukturze administracji istnieje nadzor dyrektywny, w ktorym
organ nadrzgdny kieruje dziatalno$cig innego podmiotu oraz nadzoruje jego dziatalnos¢.
Stad organ ten moze wptywac na dziatalno$¢ tego podmiotu przy pomocy srodkéw majacych
charakter wewngtrznych dyrektyw administracyjnych, wydawanych na podstawie norm
okreslajacych wlasciwosé¢ i kompetencje organu sprawujacego nadzor. Nadzor weryfika-
cyjny okresla relacje pomigdzy podmiotami funkcjonujacymi w zdecentralizowanej struk-
turze administracji. W ukladzie tym organy administracji na mocy przepisu ustawowego
sprawujg nadzor nad dzialalnoscia podmiotow, ktdore zostaly wyposazone we wiladztwo
administracyjne. Zakres tego nadzoru dotyczy wylacznie dziatalno$ci podmiotoéw zwiaza-
nej z wykonywaniem kompetencji wynikajacych z tego wiadztwa. Tym samym precy-
zyjnie musi by¢ okreslona wlasciwosé i zakres dziatania organow sprawujacych nadzor, zas
formy Srodkow nadzorczych sa okreslone jako katalog zamknigty (numerus clausus).
Konstrukeja prawna tego rodzaju nadzoru ma na celu zagwarantowanie samodzielnosci
podmiotow zdecentralizowanych, gdyz srodki podejmowane przez organ sprawujacy nadzor
majq jedynie korygowac¢ dziatalnos¢ tych podmiotéw. Kolejny rodzaj nadzoru — nadzér
szczegdlnego rodzaju — okresla zaleznosci istniejace pomigdzy podmiotami ze wzgledu na
obowigzywanie norm materialnych prawa administracyjnego, reglamentujacych pewne
rodzaje dziatalnosci gospodarczej w postaci koncesji lub zezwolen. Przepisy stanowiace
o tego typu nadzorze dotycza podmiotéw, ktore z reguly nie nalezg do struktury admi-
nistracji (tj. normy te maja zastosowane m.in. wobec obywateli, organizacji spofecznych,
spotek handlowych), lecz zamierzaja prowadzi¢ lub prowadza dziatalno$é regulowana przez
przepisy materialnego prawa administracyjnego, np. prawa budowlanego M. Szew c zy k,
Nadzor w materialnym prawie administracyjnym, Poznan 1995, s. 31-35).

14 Wyrok NSA z dnia 13 maja 2002 r., IT SA 2516/01 (Lex 121880).
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swoje funkcje w nadzorowanych jednostkach. Natomiast nadzor proce-
sowy jest rozumiany w dwoch znaczeniach.

Po pierwsze — mozna przyjaé, ze pojecie ,,nadzor zwierzchni” okresla
uprawnienia danego organu sprawujacego funkcje organu wyzszego stopnia
w rozumieniu art. 17 k.p.a., wlasciwego do rozpatrywania odwotan od
decyzji wydanych w nizszych instancjach®.

Po drugie, w sytuacji, gdy przepisy prawne jednoznacznie okreslaja
tre$¢ uprawnien zwigzanych z nadzorem zwierzchnim — ,,odpowiednie”
stosowanie przepisow kodeksu postgpowania administracyjnego nie moze
prowadzi¢ do rozszerzenia uprawnien organu petniacego tego rodzaju
nadzor'®,

Generalnie mozna zatem stwierdzi¢, ze wykonywanie nadzoru zwierzch-
niego jest zwiazane z uruchamianiem $rodkdw nadzwyczajnych. W prze-
ciwienstwie do nadzoru zwierzchniego, przez pojecie nadzoru bezposred-
niego nalezy rozumie¢ uprawnienie okreslonego organu do prowadzenia
statej 1 bezposredniej kontroli wraz z mozliwoscia wiazacego wplywania
na decyzje organdw i instytucji kontrolowanych.

5. W odréznieniu od organu, ktory posiada wylacznie kompetencje
kontrolne, organ nadzorujacy ponosi odpowiedzialno$¢ (polityczna, ale juz
nie cywilnoprawna) za dziatanie jednostki nadzorowanej. Zgodnie z pogladami
przedstawicieli doktryny organ sprawujacy nadzor ponosi odpowiedzial-
nos¢ za dziatalnos¢ jednostek nadzorowanych, ale tylko w zakresie spraw,
ktore nadzoruje, i tylko w tym zakresie, w jakim dysponuje $rodkami
niezbednymi do zrealizowania funkcji nadzorczych'.

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze organ nadzorujacy moze ponosic
odpowiedzialno$¢ za nieskorzystanie ze srodkéw nadzoru, uzycie ich tylko
W sposob czgsciowy albo niewlasciwy. Wskazuje si¢ przy tym, ze organ
wladzy publicznej nie moze odpowiadac za postgpowanie jednostki, na
ktorg nie ma on mozliwosci oddziatywania's,

15 Zob. uchwata SN z dnia 21 stycznia 1996 r., IIl AZP 36/95 (OSNAP 1996, nr 13,
poz. 17).

16 Uchwata NSA z dnia 12 pazdziernika 1998 r., OPS 6/98 (ONSA 1999, nr 1, poz. 3).

17J. L ¢tow s ki, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990,
s. 75.

¥ Tamze, s. 34.
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6. W trakcie wezesniejszych rozwazan dotyczacych pojecia nadzoru
zostato wskazane, ze organy nadzorujace moga stosowac tylko te srodki
nadzoru, ktore zostaly wymienione w przepisach kompetencyjnych i tylko
w sytuacjach okreslonych w tych przepisach. Nadzdér nie moze by¢
realizowany wylacznie na podstawie ogdlnej normy kompetencyjnej, stad
zakres wykonywania przez dany organ funkcji nadzorczych wyznaczaja
srodki nadzoru, w ktore zostat ten organ wyposazony'’.

W ramach sprawowania nadzoru wyodrgbnia si¢ srodki kontroli
(czynnosci posiadajace charakter materialno-techniczny) oraz srodki majace
skorygowa¢ dziatania niezgodne z przyjetymi kryteriami nadzoru, w postaci
aktéw administracyjnych. Natomiast czynnosci prawne podejmowane
w ramach nadzoru, majace form¢ zewngtrznego aktu administracyjnego,
sa dokonywane w celu korekty zachowan podmiotu nadzorowanego.
Wsrod srodkow nadzoru wyodrgbnia sie srodki nadzoru represyjnego
oraz $rodki nadzoru prewencyjnego®. Dodatkowo w literaturze przed-
miotu wyrdznia si¢ $rodki nadzoru merytorycznego oraz srodki nadzoru
personalnego w postaci zawieszenia w czynnosciach czy rozwigzania
organu kolegialnego?'.

7. Cechami charakterystycznymi ujecia nadzoru w niektdrych prze-
pisach materialnego prawa administracyjnego jest wyposazenie organu

¥ J.Letowski, Prawo administracyjne..., s. 76.

2 Srodki nadzoru represyjnego mozna zastosowa¢ w przypadku naruszenia prawa
przez jednostk¢ nadzorowana. Do tego rodzaju srodkow przystugujacych organowi spra-
wujacemu nadzor mozna zaliczy¢ m.in.: zadanie informacji o sprawach objetych zakresem
nadzoru czy tez zarzadzenie wykonania przez jednostke nadzorowang ciazacego na niej
obowiazku w wyznaczonym terminie, uchylenie naruszajacego prawo aktu wydanego przez
jednostke nadzorowang lub zadanie uchylenia takiego aktu (tzw. zgloszenie sprzeciwu),
zawieszenie wykonania rozstrzygnigcia albo wydanie zarzadzenia zastgpczego, jezeli jed-
nostka nadzorowana nie wypetnia obowiazku na niej cigzacego i przy tym nie realizuje
zarzadzenia organu nadzorujacego. Niejako ostatecznoscia jest zastosowanie srodkow ad
personam W postaci ustanowienia organu komisarycznego, w przypadku odwolania, roz-
wiazania lub zawieszenia organu nadzorowanego. Srodkami nadzoru prewencyjnego sa
m.in.: zatwierdzenie lub uzgodnienie aktu organu nadzorowanego przez organ nadzorczy,
ustalenie budzetu jednostki nadzorowane;j, jezeli jednostka nadzorowana nie uchwali bu-
dzetu w terminie okres$lonym przez prawo. (E.Ochendowski, Prawo administracyj-
ne..., s. 200).

2'E.Ochendowski, Prawo administracyjne..., s. 201,
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sprawujacego nadzor w istocie w kompetencje kontrolne oraz w upraw-
nienia do naktadania obowiazkdw niezbednych dla przeprowadzenia kontroli.
Inne kompetencje nadzorcze sa niezwykle ograniczone, gdyz sprowadzaja
si¢ do zadania usuniecia ujawnionych nieprawidtowosci, natomiast organ
nadzorczy nie jest uprawniony do samodzielnego korygowania dzialan
podmiotu nadzorowanego®. Z tego wiasnie typu nadzorem mamy do
czynienia w przypadku nadzoru sprawowanego nad agencjami rzadowy-
mi. Cechami szczegdlnymi nadzoru nad agencjami jest niedookreslenie
srodkéw nadzoru oraz kryteriow, jakimi si¢ ma kierowaé organ nadzo-
rujacy przy stosowaniu tych srodkéw?. Tym samym w praktyce admi-
nistracyjnej nadzor nad agencjami rzadowymi jest staby i ograniczony,
gdyz, jak wskazano w literaturze przedmiotu, wobec nieokreslenia w prze-
pisach katalogu srodkéw nadzoru brak jest mozliwosci ingerowania przy
pomocy srodkéw wiadczych w ich dziatalno$é, z wyjatkiem kompetencji
do odwotania prezesa agencji®.

Podkreslenia wymaga okoliczno$é, ze we wszystkich rzadowych
agencjach powierniczych do podstawowych srodkéw nadzoru nalezy
zaliczy¢ obowiazek sktadania przez te podmioty okresowych sprawozdan
1 informacji o ich dziatalnosci. Materialy te dotycza dziatalno$ci statutowej
agencji, dzialalnosci finansowe] oraz realizacji plandw finansowych na
dany rok obrotowy. Informacje dotyczace negatywnych wynikow dzia-
talnosci agencji rzadowych zawarte w tych materiatach moga by¢ pod-
stawa do zastosowania w stosunku do prezesa agencji srodka nadzoru
ad personam w postaci jego odwotania.

8. Istotng role w zapewnieniu mozliwosci realizowania uprawnien
nadzorczych przez organy administracji wobec agencji powierniczych
odgrywaja rady nadzorcze tych agencji. Rady te sa uprawnione do
sprawowania stalego nadzoru nad dziatalnoscia agencji, w tym m.in. do
analizowania efektywnos$ci dziatan podejmowanych przez agencje, nad-
zoru nad gospodarka finansowa agencji, podejmowanie uchwat w spra-
wie udzielenia prezesowi absolutorium z wykonania obowigzkow w okresie

2 M.Szewczyk, Nadzor w materialnym prawie..., s. 37.

B J.Niczyporuk, Rzqdowe agencje gospodarcze, [W:] Administracja i prawo
administracyjne u progu trzeciego tysiqclecia, 1.6dz 2000, s. 167.

2% S.Prutis, Gospodarowanie nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panistwa. Komen-
tarz i orzecznictwo SN i NSA, Biatystok 1997, s. 26.
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objetym rocznym sprawozdaniem finansowym. Istotne jest rowniez to,
ze rada moze zada¢ od prezesa i pracownikéw agencji przedstawienia
dokumentéw 1 wyjasnien w kazdej sprawie pozostajacej w zakresie
dziatalnosci agencji. Tym samym na biezaco moze uzyskiwaé informacje
niezbedne do przeprowadzenia przez organ nadzorujacy agencj¢ oceny
dzialalnosci tego podmiotu.

W niektorych agencjach sam fakt nieudzielenia prezesowi przez rade
nadzorcza absolutorium z wykonania obowiazkow w okresie objetym
rocznym sprawozdaniem finansowym stanowi podstawe do odwotania
prezesa przez organ administracji sprawujacy nadzor nad tym podmio-
tem?. Przedstawione argumenty potwierdzaja teze, ze rada nadzorcza
czesto stanowi instrument zewngtrznego nadzoru nad agencja rzadowa,
za$ informacje uzyskane przez nig stanowig istotny element procesu
decyzyjnego podejmowanego przez organ administracji sprawujacy nad-
z6r. Tym samym model nadzoru nad niektérymi agencjami rzadowymi
realizowany jest przez konstrukcje majace swoje zrodlo w prawie han-
dlowym?. Instytucja rad nadzorczych agencji nawigzuje bowiem wprost
do uksztattowanych w prawie handlowym organdéw nadzoru korporacyj-
nego w spotkach kapitatowych.

9. Jak przedstawiat si¢ stan prawny AWRSP w latach 1991-1996? Od
chwili powstania AWRSP az do dnia 31 grudnia 1996 r. nadzér nad tym
podmiotem sprawowat Minister Rolnictwa i Gospodarki Zywnosciowe;.
Powyzsze usytuowanie podlegtosci Agencji uzasadniano realizowaniem
przez ten podmiot celéw polityki panstwa w dziedzinie rolnictwa. Od
samego poczatku zauwazano jednak?, ze nadzor ten nie moze by¢
sprawowany efektywnie, gdyz poza wlasciwoscia Ministra Rolnictwa

% Por. art. 16 ust. 5 ustawy z dnia 30 maja 1996 r. o gospodarowaniu niektorymi
sktadnikami mienia Skarbu Panstwa oraz o Agencji Mienia Wojskowego (Dz.U. z 2004 r.
Nr 163, poz. 1711 ze zm.).

% B.Popowska, Agencje — nowe formy realizacji zadan administracyjnych pan-
stwa, [w:] Kierunki rozwoju prawa administracyjnego. Podstawowe zagadnienia prawa
budowlanego i planowania przestrzennego, red. H. Bauer, R. Hendler, P. Huber, B. Po-
powska, T. Rabska, M. Szewczyk, Poznan 1999, s. 216.

 C.Banasinski, P.Czechowski, Komentarz do Ustawy o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz zmianie niektorych ustaw wraz z tek-
stami przepisow wykonawczych wzorami umow, Warszawa 1992, s. 21.
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i Gospodarki Zywno$ciowej, okreslona w obowiazujacej wowczas usta-
wie z dnia 20 grudnia 1989 r. o utworzeniu urzedu Ministra Rolnictwa
i Gospodarki Zywno$ciowej® pozostawaly sprawy prywatyzacji majatku
panstwowego 1 restrukturyzacji przedsiebiorstw.

Zgodnie z pierwotnym brzmieniem ustawy z dnia 19 pazdziernika
1991 . o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa
(u.g.n.r.SP)®, Minister Rolnictwa i Gospodarki Zywnosciowe]j sprawo-
wat nadzér nad AWRSP. Ustawa w brzmieniu pierwotnym nie okreslata
jednoznacznie katalogu $rodkéw nadzorczych. Majac na uwadze powyz-
sze, niezwykle utrudnione bylo ustalenie zakresu podlegltosci Agencji wobec
tego Ministra. Kompetencje Ministra Rolnictwa i Gospodarki Zywnoscio-
wej jako organu nadzorczego byly niewielkie, gdyz faktycznie ograniczaty
si¢ do powotywania niektorych organow Agencji — tj. powotywania Rady
Agencji oraz do wskazywania kandydata na Prezesa, ktory nastgpnie byt
powolywany przez Prezesa Rady Ministréw. Powyzszy tryb powotywa-
nia Prezesa Agencji powodowal jednak brak podlegtosci tego organu
Ministrowi Rolnictwa i Gospodarki Zywnosciowej. Tym samym nie istniat
stosunek zaleznosci Prezesa Agencji od Ministra Rolnictwa i Gospodarki
Zywnosciowej na podstawie tzw. ogdlnej kompetencji nadzorczej, ktory
umozliwiatby wybdr srodkow nadzoru wedhug uznania tego Ministra.

W opinii niektérych komentatorow ustawy o gospodarowaniu nieru-
chomosciami rolnymi Skarbu Panstwa mozliwo$¢ wptywania na Agencje
przez Ministra Rolnictwa i Gospodarki Zywno$ciowej w ramach spra-
wowanego nadzoru ograniczata si¢ do analizy rocznych i kwartalnych
raportdw z jej dziatalnosci i na tej podstawie formutowania oceny dzia-
falnosci Prezesa Agencji. Dodatkowo wskazywano, Ze organ ten nie mogt
wkracza¢ w ustawowo okreslong sfer¢ dzialalnosci zastrzezonej wytacz-
nie dla Agencji jako podmiotu utworzonego w drodze odrgbnego aktu
ustawowego®. Odmienny poglad wyrazit S. Prutis, wskazujac, ze nadzor
nad Agencja oznacza kompetencje, czyli uprawnienie, ale zarazem i obo-
wigzek Ministra do stalego nadzorowania tego podmiotu, a nie tylko
rozpatrywania kwartalnych raportow przedktadanych przez Prezesa.

% Dz.U. Nr 73, poz. 434.
» Dz.U. Nr 107, poz. 464.
30 C.Banasinski, P.Czechowski, Komentarz..., s. 21.
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Pomimo niemoznosci zastosowania wladczych srodkdéw nadzoru moz-
liwe bylo stosowanie $rodkéw kontrolnych, srodkéw doradztwa i po-
mocy oraz $srodkow korygujacych?'.

W praktyce nadzér Ministra Rolnictwa i Gospodarki Zywnosciowe;j
sprowadzat si¢ do mozliwosci zastosowania srodka nadzorczego ad per-
sonam wobec Prezesa Agencji, w postaci wnioskowania do Prezesa Rady
Ministrow o jego odwolanie, co jako $rodek ostateczny moglo by¢ sto-
sowane w wyjatkowych sytuacjach. Z kompetencji tej nie korzystano,
gdyz przez dziesigcioletni okres od czasu utworzenia Agencji podmiotem
tym kierowal jeden i ten sam Prezes®.

10. W tej czgSci rozwazan omdwiony zostanie nadzor Ministra Skarbu
Panstwa w latach 1997-2002. Istniejacy do 2002 r. model sprawowania
nadzoru nad Agencja przez Ministra Skarbu Panstwa zostat uksztattowany
w 1996 r. w ramach tzw. reformy centrum administracyjno-gospodar-
czego Rzadu, jak réwniez w zwiazku z wykonaniem dyspozycji art. 218
Konstytucji RP. Nowe uregulowania prawne byly oparte na przekonaniu
o koniecznosci oddzielenia funkcji regulacyjnych panstwa od aspektow
jego funkcjonowania w sferze cywilnoprawnej jako podmiotu prawa, tj.
Skarbu Panstwa. Konsekwencja tych zmian ustrojowych byto utworzenie
nowego organu administracji rzadowej wlasciwego do reprezentacji
Panstwa w obrocie cywilnoprawnym, ktorym jest Minister Skarbu
Panstwa. W zwiazku z dyspozycja art. 218 Konstytucji RP niezbedne stato
si¢ okreslenie w drodze ustawowej organizacji Skarbu Panstwa oraz zasad
gospodarowania jego majatkiem. Realizacja tej konstytucyjnej wytycznej
bylo okreslenie pozycji prawnej ministra wlasciwego do spraw Skarbu
Panstwa w ustawie z dnia 8 sierpnia 1996 r. o zasadach wykonywania
uprawnien przystugujacych Skarbowi Panstwa®. Jak wskazuje C. Ko-
sikowski, przepis art. 218 Konstytucji nie obliguje do wydania tylko jednej
ustawy o Skarbie Panstwa, gdyz dopuszczalne jest uznanie, ze delegacja
konstytucyjna moze by¢ realizowana w kilku ustawach okreslajacych
lacznie organizacje Skarbu Panstwa oraz zasady gospodarowania jego

3US.Prutis, Gospodarowanie nieruchomosciami rolnymi..., s. 26.

32 http://www.anr.gov.pl/pl/article/504.

33 Pierwotny tytut to: ustawa o urzedzie Ministra Skarbu Panstwa (Dz.U. Nr 106, poz.
493, ze zm.).
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majatkiem*. Nalezy zgodzi¢ si¢ z tym pogladem, gdyz z uwagi na zakres
domeny panstwowej jest to legislacyjnie niewykonalne. Szczegdtowy opis
domeny panstwowej (wielko$¢ majatku, doktadny opis podmiotéw za-
rzadzajacych, informacje o wielkosci dobr skarbowych w poszczegdl-
nych wojewddztwach) zawiera publikowany corocznie przez Minister-
stwo Skarbu Panstwa ,,Raport o stanie mienia Skarbu Panstwa”.
Obszerno$¢ tego Raportu uswiadamia, jak szeroki musiatby by¢ zakres
przedmiotowy takiej ustawy. Tym samym racjonalna wykladnia przepisu
art. 218 Konstytucji prowadzi do w istocie wniosku, Ze zawiera on nakaz
»ustawowej” regulacji zasad gospodarowania majatkiem skarbowym, bez
przesadzania o formach i zasadach tego gospodarowania.

Tym samym mozna przyjaé, ze ustawa o gospodarowaniu nierucho-
mosciami rolnymi Skarbu Panstwa stanowi czgs¢ systemu okreslajacego
organizacj¢ Skarbu Panstwa, gdyz reguluje zasady gospodarowania mieniem
rolnym Skarbu Panstwa. W ramach tego systemu Minister Skarbu Panistwa
ponosi odpowiedzialno$¢ za wykonywanie praw majatkowych Skarbu
Panstwa oraz za ochrone interesow Skarbu Panstwa. Podstawowym
srodkiem majacym umozliwi¢ temu organowi realizowanie jego upraw-
nien miat by¢ jednolity nadzér nad mieniem Skarbu Panstwa, w tym
w szczegdlnosci nad nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa. Kon-
sekwencja tych zmian bylto przyznanie Ministrowi Skarbu Panstwa kom-
petencji nadzorczych nad AWRSP oraz nad innymi agencjami powierni-
czymi’®,

#* C.Kosikowski, Finanse publiczne w swietle Konstytucji RP, Warszawa 2004,
s. 168-170.

35 Raporty za poszczegélne lata sg dostepne na stronie Ministerstwa Skarbu Panstwa:
http://www.msp.gov.pl/index_msp.php?dzial=45&id=768

3¢ Minister Skarbu Panstwa sprawowal zwierzchni nadzor nad: 1) AMW w okresie od
dnia 1 stycznia 1997 r. do dnia 1 stycznia 2002 r., tj. od czasu wejscia w zycie art. 11
pkt 1 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. 0 zmianie niektorych ustaw zwiazanych z reforma
funkcjonowania i administracji publicznej oraz o zmianie ustawy o komercjalizacji i pry-
watyzacji przedsigbiorstw panstwowych (Dz.U. Nr 156, poz. 775) do dnia wejscia w zycie
art. 21 pkt 2 ustawy z dnia 21 grudnia 2001 r. o zmianie ustawy o organizacji i trybie
pracy Rady Ministrow oraz o zakresie dziatania ministrow, ustawy o dziatach administracji
rzadowej oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz.U. Nr 154, poz. 1800), 2) WAM w okresie
od 1 lipca 1997 r. do dnia 1 stycznia 2002 r., tj. od czasu wejscia w zycie art. 68 pkt 1
lit. a ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o zmianie niektorych ustaw normujacych funkcjo-
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11. Nalezy zauwazy¢, ze taki uktad kompetencji w dziedzinie sprawo-
wania nadzoru nad Agencja stanowit rowniez realizacj¢ koncepcji podziatu
cato$ci zadan panstwa na odrgbne dziaty administracji rzadowej. Zgodnie
z przepisami ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji
rzadowej*” wyodrebniono jednorodne obszary funkcjonowania admini-
stracji rzadowej, ktore po pogrupowaniu w odrgbne dziaty zostaty po-
wierzone poszczegolnym ministrom, katalogujac tym samym caly zakres
spraw publicznych, ktorymi zajmuje si¢ rzad i jego administracja.

Wyrazem takiego podejscia ustawodawcy bylo powierzenie ministro-
wi wiasciwemu do spraw Skarbu Panstwa — na mocy art. 25 ustawy
o0 dzialach administracji rzadowej sprawowania — zwierzchniego nadzoru
nad Agencja Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa. Dodatkowo Agencja byta
wykazywana wsrod jednostek podleglych ministrowi wlasciwemu do
spraw Skarbu Panstwa®. Przestankq takiego uregulowania podleglosci
Agencji bylo przekonanie, ze podmiot ten, mimo odrgbnej od Skarbu
Panstwa osobowosci prawnej, jest podmiotem publicznym, ktéremu
powierzono realizacje zadan panstwowych w sferze gospodarowania
wydzielong czeg$cia mienia Skarbu Panstwa, jakim jest Zasob Wtasnosci
Rolnej Skarbu Panstwa, w tym m.in. zadanie prywatyzacji tego mienia.
Konsekwencja tego jest m.in. brak zdolnosci upadtosciowej ANR, wy-
nikajacy z art. 6 pkt 4 prawa upadtosciowego®.

12. Zgodnie z art. 3 ust. 2 u.g.n.r.SP, w brzmieniu obowigzujacym
w latach 1997-2002, Minister Skarbu Panstwa sprawowat nadzor zwierzchni

nowanie gospodarki i administracji publicznej (Dz.U. Nr 106, poz. 496) do dnia wejscia
w zycie art. 17 pkt 3 ustawy z dnia 21 grudnia 2001 r. 0 zmianie ustawy o organizacji
i trybie pracy Rady Ministrow oraz o zakresie dziatania ministréw, ustawy o dziatach
administracji rzadowej oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz.U. Nr 154, poz. 1800).

37 Tekst pierwotny — Dz.U. Nr 141, poz. 943.

38 Zob. zalacznik do obwieszczenia Ministra Skarbu Panstwa z dnia 28 czerwca 2002 r.
w sprawie wykazu jednostek organizacyjnych podlegtych Ministrowi Skarbu Panstwa lub
przez niego nadzorowanych (M.P. Nr 33, poz. 522) wydanego na podstawie art. 33 ust.
1d ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. 0 Radzie Ministrow (Dz.U. z 2003 r. Nr 24, poz. 199,
ze zm.).

3 Szerzej na temat braku zdolnosci upadtosciowej podmiotéw utworzonych w drodze
ustawy: M. Przychodzki, K. Sacinska, Brak zdolnosci upadiosciowej 0sob prawa
publicznego, PPH 2006, nr 4.
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nad Agencja®*. W owym czasie ustawa nie okreslata uprawnien tego
organu w zakresie nadzoru zwierzchniego (wyjatkiem byta mozliwos¢
whnioskowania o odwotanie Prezesa Agencji). Stad, zgodnie z pogladami
doktryny, organowi temu mogtly przystugiwa¢ w zasadzie srodki niewtad-
cze, a sam nadzor byl bardziej polityczny niz merytoryczny. Natomiast
Agencja jako jednostka nadzorowana powinna byla powstrzymac si¢ od
dziatan, ktore uniemozliwialyby ministrowi wykonanie nakazu ustawowe-
go. Ponadto w przesztosci ustawa o gospodarowaniu nieruchomosciami
rolnymi Skarbu Panstwa nie okreslata ani kryteriow, ani instrumentow
nadzoru. Zdaniem przedstawicieli doktryny, wobec faktu, ze Agencja nie
jest instytucja stosowania prawa, lecz organizacja gospodarcza gospo-
darujaca czgscia mienia Skarbu Panstwa, to kryteriami nadzoru wobec
niej powinny by¢ gospodarnosé, celowosc i rzetelnos¢ dziatania Agencji*!.

Niejako guasi-srodkiem nadzoru przystugujacym Ministrowi Skarbu
Panstwa od czasu powierzenia temu organowi nadzoru nad Agencja byla
kompetencja do przedkladania Sejmowi raportu rocznego z dziatalnosci
Agencji®. Zdaniem M. Mozdzen-Marcinkowskiego przedktadanie raportu
Sejmowi nie stuzy sprawowaniu nadzoru nad Agencja, gdyz ma na celu
jedynie zapoznanie Sejmu z dziatalnoscia Agencji. Co wigcej, Sejm poza
mozliwoscig zmian ustawowych nie posiada zadnych $rodkéw nadzor-
czych nad Agencja. Drugim powodem braku mozliwosci uznania kom-
petencji do przedktadania Sejmowi raportu z dziatalnosci Agencji jako
srodka nadzorczego mozliwego do zastosowania przez Ministra Skarbu
Panstwa byl, zdaniem autora, zakres kompetencji ustawowych tego
ministra, obejmujacy gospodarowanie mieniem Skarbu Panstwa oraz pan-
stwowych os6b prawnych, w tym prywatyzacj¢ tego mienia, a takze

W brzmieniu ustalonym przez art. 51 pkt 1 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r.
o zmianie niektorych ustaw normujacych funkcjonowanie gospodarki i administracji pu-
blicznej (Dz.U. Nr 106, poz. 496) z dniem 1 stycznia 1997 r. i obowiazujacym do czasu
wejscia w zycie art. 1 pkt 1 ustawy z dnia 4 marca 2004 r. o zmianie ustawy o gospo-
darowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz o zmianie innych ustaw (Dz.U.
Nr 69, poz. 624).

' S.Prutis, Gospodarowanie nieruchomosciami rolnymi..., s. 26.

42 Na podstawie art. 7 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o zmianie niektorych ustaw
zwigzanych z reforma funkcjonowania gospodarki i administracji publicznej oraz o zmia-
nie ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji przedsigbiorstw panstwowych (Dz.U. Nr 156,
poz. 755), ktéry wszedt z zycie z dniem 1 stycznia 1997 r.
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ochrone interesow Skarbu Panstwa®. Moim zdaniem $rodek ten mogt
by¢ jednak posrednio stosowany w celu oddziatywania na dziatalnos¢ Agencii,
gdyz Minister Skarbu Panstwa mogt nie tylko zapoznac si¢ z dziatalnoscia
Agencji, ale rdwniez wptywaé na ostateczny ksztalt raportu®.

13. Odnoszac si¢ do kwestii zakresu kompetencji Ministra Skarbu
Panstwa, nalezy zauwazy¢, ze w praktyce niektorych obszarow dziatal-
nosci Agencji nie dato si¢ jednoznacznie zakwalifikowac do dziatu ,,Skarb
Panstwa” Iub do dzialu ,,rozwdj wsi”. Tytutem przyktadu, Agencja reali-
zuje zadania m.in. w zakresie administrowania zasobami majatkowymi
Skarbu Panstwa przeznaczonymi na cele rolne, stad weryfikowanie
prawidlowosci tego typu dziatalnosci moze si¢ odbywac z punktu widze-
nia nie tylko wykorzystania tego majatku zgodnie z celami polityki rolnej
panstwa, ale rowniez pod katem ochrony interesu majatkowego Skarbu
Panstwa.

Poprzednio zadanie przedktadania raportu Sejmowi realizowal Prezes
Agencji, stad Minister Rolnictwa i Gospodarki Zywnosciowej dwczesnie
sprawujacy nadzor nad AWRSP nie mégt ingerowac w tres¢ tego raportu.
I jakkolwiek Sejm nie posiada Srodkéw nadzorczych wobec Agencji, to
jednak Minister Skarbu Panstwa ponosit przed tym organem panstwa
odpowiedzialno$¢ polityczna, wlacznie z odwotaniem m.in. z tytutu nie-
wlasciwego sprawowania nadzoru nad Agencja. Z tego powodu Mini-
strowi temu zalezato na pozyskiwaniu informacji, ktore mogty by¢ pod-
stawa do wszczgcia procedury odwolania Prezesa Agencji w przypadku
stwierdzenia nieprawidtowosci w funkcjonowaniu tego podmiotu.

W konsekwencji opisany model nadzoru nad Agencja nie wyposazyt
ministra nadzorujacego w instrumenty oddziatywania na Agencje w celu
realizacji przez nig polityki pafnstwa oraz na sposdb gospodarowania
majatkiem Skarbu Panstwa. Oznaczato to istnienie jedynie stabego i for-
malnego nadzoru nad Agencja, ktéra byta podmiotem de facto niezalez-

B M.Mozdzen-Marcinkowski, Agencja nieruchomosci rolnych, Krakoéw
2003, s. 55.

# Por.: Reasumpcja Raportu z dzialalnosci Agencji Nieruchomosci Rolnych na Zasobie
Wilasnosci Rolnej Skarbu Panstwa w 2003 r. http://www.anr.gov.pl/attachements/Admi-
nArticle/2/696/pl/Raport?%20%20%20ANR-2003%20%20%20%20Reasumpcja.pdf
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nym od organéw administracji rzadowej, realizujacym wilasng polityke
gospodarowania powierzonym jej majatkiem.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze Ministrowi Skarbu Panstwa, jako organo-
wi, ktéremu podlegata Agencja, przystugiwaty kompetencje nadzorcze wo-
bec tego podmiotu, okreslone w ustawie o Radzie Ministrow*®. Zgodnie
Z przepisami wymienionej ustawy minister nadzoruje i kontroluje dziatalnosé
podporzadkowanych jednostek, w szczeg6Inosci organizuje kontrole spraw-
nosci dziatania, efektywnosci gospodarowania oraz przestrzegania prawa
przez jednostki organizacyjne. Jakkolwiek minister nadzoruje i kontroluje
dziatalno$¢ jednostek na podstawie przepisow ustawowych, ktore przy-
znaly mu uprawnienia nadzorcze nad tymi jednostkami, to jednak musi
stosowa¢ odpowiednio przepisy ustawy o Radzie Ministrow*. Stad tez
nie mozna do konca si¢ zgodzi€ z teza stawiang przez niektdrych autorow,
ze organ nadzorujacy Agencj¢ w ogole nie posiadal instrumentow praw-
nych pozwalajacych oddziatywaé na sposob gospodarowania przez ten
podmiot majatkiem Skarbu Panstwa®’.

4 Zob. art. 34 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow (Dz.U.
z 2003 r. Nr 24, poz. 199, z pézn. zm.).

4 Art. 34 ust. 2 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow.

4 Przepisy art. 34 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r., ktorej tytut dwczesnie
brzmial — ustawa o organizacji i trybie pracy Rady Ministrow oraz o zakresie dziatania
ministrow — obowiazywaly od dnia 1 pazdziernika 1996 r.
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