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dotycz¹cych innych rz¹dowych agencji powierniczych

(czê�æ II)

14. Negatywne konsekwencje funkcjonowania takiego stanu rzeczy
wp³ynê³y na podjêcie przez Rz¹d dzia³añ w zakresie wzmocnienia kom-
petencji nadzorczych przys³uguj¹cych Ministrowi Skarbu Pañstwa. Nale¿y
jednak zauwa¿yæ, ¿e zmiany te by³y wprowadzane stopniowo i niekon-
sekwentnie. Oprócz przyznania nowych instrumentów kontrolnych Mi-
nistrowi Skarbu Pañstwa ustawodawca dokona³ równie¿ zmian w dzie-
dzinie nadzoru bezpo�redniego, sprawowanego nad dzia³alno�ci¹ Agencji.
Z dniem 1 stycznia 1997 r., tj. w zwi¹zku z nowelizacj¹ ustawy o go-
spodarowaniu nieruchomo�ciami rolnymi Skarbu Pañstwa48, Rada Agen-
cji zosta³a przekszta³cona w nowy organ � Radê Nadzorcz¹. Diametralnej
zmianie uleg³y równie¿ kompetencje tego organu, gdy¿ oprócz funkcji
opiniodawczych, Rada Nadzorcza uzyska³a równie¿ kompetencje kontro-
lne, co wp³ynê³o na wzmocnienie nadzoru nad Agencj¹. Rada mo¿e równie¿
¿¹daæ od Prezesa informacji i wyja�nieñ dotycz¹cych dzia³alno�ci Agencji,
w tym w szczególno�ci informacji o wszelkich istotnych zdarzeniach

48 Dokonan¹ przez art. 51 pkt 4 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o zmianie niektórych
ustaw normuj¹cych funkcjonowanie gospodarki i administracji publicznej (Dz.U. Nr 106,
poz. 496).
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mog¹cych mieæ wp³yw na sytuacjê finansow¹ i prawn¹ Agencji49. Opinie
Rady by³y przekazywane bezpo�rednio ministrowi sprawuj¹cemu nadzór
nad Agencj¹, bez po�rednictwa Prezesa Agencji50. Maj¹c na uwadze
okoliczno�æ, ¿e Minister Skarbu Pañstwa uzyska³ decyduj¹cy wp³yw na
powo³ywanie cz³onków Rady Nadzorczej Agencji, a tym samym za po-
�rednictwem Rady Nadzorczej poszerzy³ on zakres swego nadzoru, nale¿y
uznaæ, ¿e Minister Skarbu Pañstwa sprawowa³ bezpo�redni nadzór nad
Agencj¹ przy pomocy Rady Nadzorczej, a w szczególno�ci poprzez
przedstawicieli mianowanych przez siebie do Rady.

15. Minister Skarbu Pañstwa, sprawuj¹c nadzór nad Agencj¹, pe³ni³
tak¿e funkcjê organu drugiej instancji w postêpowaniu odwo³awczym
w sprawach dotycz¹cych decyzji wydawanych przez Prezesa Agencji.
Dodatkowo organ ten sprawowa³ nadzór i kontrolê nad przyjmowaniem
i za³atwianiem skarg i wniosków przez Agencjê51. W ramach tego nadzoru
Minister by³ zobowi¹zany do dokonywania okresowych ocen przyjmo-
wania i za³atwiania skarg i wniosków, na podstawie których powinien
podejmowaæ �rodki zmierzaj¹ce do usuniêcia przyczyn skarg oraz do
pe³nego wykorzystania wniosków dla polepszenia dzia³alno�ci Agencji52.

16. Rozpatruj¹c kwestiê nadzoru sprawowanego przez Ministra Skar-
bu Pañstwa nad Agencj¹ Nieruchomo�ci Rolnych, nale¿y mieæ na uwadze
nie tylko uprawnienia nadzorcze okre�lone w ustawie o gospodarowaniu
nieruchomo�ciami rolnymi Skarbu Pañstwa, ale równie¿ kompetencjê do
sprawowania nadzoru nad wszystkimi pañstwowymi osobami prawnymi
w zakresie rozporz¹dzania przez nie sk³adnikami maj¹tkowymi znacznej
warto�ci. Na mocy postanowienia art. 5a ust. 1 ustawy o zasadach
wykonywania uprawnieñ przys³uguj¹cych Skarbowi Pañstwa Minister
Skarbu Pañstwa posiada istotn¹ kompetencjê nadzorcz¹ w postaci
wydawania zgody pañstwowym osobom prawnym na rozporz¹dzanie
sk³adnikami aktywów trwa³ych o warto�ci przekraczaj¹cej 50 tys. euro.
W zakresie dysponowania maj¹tkiem w³asnym Agencja, jako pañstwowa
49 Kompetencja ta zosta³a przyznana Radzie Nadzorczej na podstawie § 8 ust. 4 statutu

ANR, obowi¹zuj¹cego od dnia 11 sierpnia 2003 r.
50 § 13 pkt 6 statutu ANR.
51 Na podstawie art. 258 § 1 k.p.a.
52 Art. 259 § 1 i 3 k.p.a.
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osoba prawna53, podlega wspomnianemu nadzorowi Ministra Skarbu Pañ-
stwa nad czynno�ciami, których przedmiotem jest rozporz¹dzanie sk³ad-
nikami maj¹tkowymi o znacznej warto�ci.

Ten obowi¹zek nie dotyczy jednak uzyskania zgody przez Agencjê
w zakresie dysponowania mieniem wchodz¹cym w sk³ad Zasobu, o czym
stanowi ust. 3 pkt 5 wspomnianego artyku³u. Jakkolwiek mo¿na by
dopatrywaæ siê uzasadnienia takiego uregulowania ze wzglêdu na szcze-
gólny charakter instytucji powiernictwa54, w ramach której powierzaj¹cy
mienie (Skarb Pañstwa) darzy zaufaniem powiernika (Agencjê) oraz ze
wzglêdu na du¿¹ skalê obrotu nieruchomo�ciami, który jest dokonywany
przez ten podmiot, to jednak przypadki nieprawid³owo�ci w zakresie
gospodarowania tym mieniem, wykazane w toku kontroli przeprowadza-
nych przez Najwy¿sz¹ Izbê Kontroli, nie uzasadniaj¹ takiego wy³¹czenia55.

Nale¿y równie¿ zauwa¿yæ, ¿e inne instrumenty nadzorcze, którymi
dysponuje Minister Skarbu Pañstwa, nie pozwalaj¹ mu w wystarczaj¹cy
sposób kontrolowaæ rozporz¹dzania tym mieniem. Chocia¿ na podstawie
postanowieñ statutu Agencji Rada Nadzorcza zosta³a upowa¿niona do
opiniowania sprzeda¿y przez Agencjê gruntów o powierzchni przekracza-
j¹cej 100 ha, to jednak nie jest uprawniona do zablokowania takiej trans-
akcji, gdy¿ Prezes Agencji mo¿e uznaæ, ¿e ta opinia nie jest dla niego

53 Zob. art. 3 ust. 1 u.g.n.r.SP.
54 Szerzej na temat zob.: A. B i e r a n o w s k i, Konstrukcja prawna AWRSP a stosunek

powiernictwa, Rejent 1998, nr 7-8, s. 132-134; A. D o l i w a, Powierniczy charakter upraw-
nieñ Agencji W³asno�ci Rolnej Skarbu Pañstwa, Studia Iuridica Agraria, 2000, t. I, s. 75-
97; A. D o l i w a, Ustawowe powiernictwo wykonywania w³asno�ci pañstwowej na przy-
k³adzie Agencji W³asno�ci Rolnej Skarbu Pañstwa, Studia Prawnicze 2003, nr 1, s. 107-155;
R. R y k o w s k i, Pojêcie powiernictwa � konstrukcja prawna zarz¹du powierniczego,
Warszawa 2005, s. 120-125; P. S t e c, Powiernictwo w prawie polskim na tle porównaw-
czym, Kraków 2005, s. 318.
55 Zob. Informacje o wynikach kontroli sprzeda¿y i dzier¿awy maj¹tku Zasobu W³a-

sno�ci Rolnej Skarbu Pañstwa podmiotom z udzia³em zagranicznym oraz sprzeda¿y grun-
tów w miejscowo�ci Dobra przez Agencjê Nieruchomo�ci Rolnych Oddzia³ Terenowy w Szcze-
cinie, Zielona Góra, czerwiec 2005 r., nr kontroli: LZG-41203/2004, nr ewid. 144/2005/
I/04/004/LZG, s. 7  oraz Informacje o wynikach kontroli dzia³alno�ci TON �AGRO� S.A.
i jej spó³ek zale¿nych ze szczególnym uwzglêdnieniem obrotu gruntami z Zasobu W³asno�ci
Rolnej Skarbu Pañstwa w imieniu w³asnym i na rzecz Agencji Nieruchomo�ci Rolnych
w latach 1999-2003, Warszawa, styczeñ 2005 r., KSR-41013/2004, nr ewid. 199/2004/
PO4114/KSR, s. 50-56.
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wi¹¿¹ca. Ponadto omawiana kompetencja dotyczy opiniowania sprzeda¿y
gruntów przez Agencjê, czyli nie ma zastosowania do zbywania innych
nieruchomo�ci (w tym budynków i budowli) oraz nie odnosi siê do
nabywania sk³adników aktywów trwa³ych o znacznej warto�ci. Tym samym
uprawnienia Rady Nadzorczej w zakresie nadzoru nad rozporz¹dzaniem
przez Agencjê mieniem Skarbu Pañstwa mo¿na traktowaæ jako niewielki
surogat uprawnieñ Ministra Skarbu Pañstwa wynikaj¹cych z ustawy
o zasadach wykonywania uprawnieñ przys³uguj¹cych Skarbowi Pañstwa.

Istotnym wyj¹tkiem od wy¿ej wspomnianej zasady braku konieczno-
�ci uzyskiwania zgody na rozporz¹dzanie sk³adnikami mienia wchodz¹-
cego w sk³ad Zasobu jest konieczno�æ wystêpowania zarz¹dów spó³ek
nadzorowanych przez Agencjê do Ministra o zgodê na rozporz¹dzanie
sk³adnikami aktywów trwa³ych o znacznej warto�ci. Zgodnie z art. 5 ust.
4 u.g.n.r.SP Agencja mo¿e w drodze wyj¹tku wykonywaæ prawa z udzia³ów
w jednoosobowych spó³kach o szczególnym znaczeniu dla nasiennictwa
i hodowli. Maj¹c na uwadze okoliczno�æ, ¿e spó³ki nadzorowane przez
Agencjê posiadaj¹ status pañstwowych osób prawnych, nie znajduje zatem
zastosowania wy³¹czenie od ogólnej zasady uzyskiwania zgody.

17. Jako wyj¹tkowe nale¿y potraktowaæ równie¿ uprawnienie Ministra
Skarbu Pañstwa do przeprowadzania kontroli pañstwowych jednostek
organizacyjnych oraz pañstwowych osób prawnych, które jest zwi¹zane
ze sprawowaniem przez ten organ ogólnego nadzoru nad mieniem Skarbu
Pañstwa. Na podstawie przepisów rozporz¹dzenia Rady Ministrów z dnia
25 maja 2004 r. w sprawie zakresu, szczegó³owych zasad i trybu kontroli
przeprowadzanej przez ministra w³a�ciwego do spraw Skarbu Pañstwa56,
Minister Skarbu Pañstwa mo¿e przeprowadzaæ kontrolê wykonywania
uprawnieñ wynikaj¹cy z praw maj¹tkowych Skarbu Pañstwa przez
pañstwowe jednostki organizacyjne w zakresie zgodno�ci z w³a�ciwymi
przepisami oraz z interesem Skarbu Pañstwa. Przedmiotem kontroli jest
tak¿e wykonywanie przez pañstwowe osoby prawne zadañ w zakresie
przekszta³ceñ w³asno�ciowych, z uwzglêdnieniem oceny:

� wykonywania zadañ w zakresie przekszta³ceñ w³asno�ciowych pod
wzglêdem legalno�ci, gospodarno�ci i zapewnienia ochrony interesów
Skarbu Pañstwa;
56 Dz.U. Nr 140, poz. 1478.
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� zgodno�ci stosowanych procedur przekszta³ceñ w³asno�ciowych
z w³a�ciwymi przepisami;

� zgodno�ci realizacji przekszta³ceñ w³asno�ciowych z udzielonym
upowa¿nieniem lub zgod¹ Ministra, w przypadkach kiedy taka zgoda lub
upowa¿nienie s¹ wymagane.

18. Od 2002 r., tj. od czasu wej�cia w ¿ycie ustawy o kszta³towaniu
ustroju rolnego pañstwa zosta³a zapocz¹tkowana negatywna tendencja
w dziedzinie zasad funkcjonowania nadzoru nad Agencj¹, gdy¿ zosta³ wpro-
wadzony model podwójnego nadzoru, przyznaj¹cy Ministrowi Rolnictwa
i Rozwoju Wsi57 kompetencje do nadzorowania pewnych sfer dzia³alno�ci
tego podmiotu58. Oficjalnie podawanym uzasadnieniem stworzenia mo-
delu podwójnego nadzoru nad dzia³alno�ci¹ Agencji by³o powierzenie
realizacji jej zadañ publicznych w sferze regulacyjnej, pozostaj¹cej w sferze
w³a�ciwo�ci Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi, oraz zadania polepszenia
struktury agrarnej, przez co Minister Rolnictwa mia³ mieæ równie¿ zna-
cz¹cy wp³yw na sposób gospodarowania pañstwowymi nieruchomo�cia-
mi rolnymi59.

19. Zgodnie z brzmieniem art. 3 ust. 2 u.g.n.r.SP, obowi¹zuj¹cym do
pocz¹tku 2007 r., nadzór nad Agencj¹ sprawowa³ Minister Skarbu Pañ-
stwa, z wyj¹tkiem spraw zastrze¿onych do w³a�ciwo�ci Ministra Rol-
nictwa i Rozwoju Wsi. W odró¿nieniu od poprzedniego brzmienia wy-
mienionego przepisu ustawodawca zrezygnowa³ z okre�lania nadzoru
sprawowanego nad Agencj¹ jako nadzoru zwierzchniego, co mog³o
sugerowaæ, ¿e zale¿no�æ Agencji w stosunku do Ministra Skarbu Pañstwa
zosta³a wrêcz pog³êbiona.

Do zadañ Ministra Skarbu Pañstwa realizowanych samodzielnie przez
ten organ w zakresie nadzoru nad Agencj¹ nale¿a³o:

57 Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi kieruje dzia³em �rozwój wsi� na podstawie § 1
ust. 2 pkt 2 rozporz¹dzenia Prezesa Rady Ministrów z dnia 18 lipca 2006 r. w sprawie
zakresu dzia³ania Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi (Dz.U. Nr 131, poz. 915 ze zm.).
58 Por. art. 12 pkt 2 lit. b ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r. o kszta³towaniu ustroju

rolnego.
59 Por. uzasadnienie do rz¹dowego projektu ustawy o kszta³towaniu ustroju rolnego

pañstwa oraz o zmianie niektórych ustaw (druk sejmowy nr 1128 Sejmu IV Kadencji).
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� powo³ywanie i odwo³ywanie Wiceprezesa Agencji � na wniosek
Prezesa Agencji (art. 9 ust. 2a ustawy),

� przedk³adanie Sejmowi corocznego raportu z dzia³alno�ci Agencji
(art. 9 ust. 3 ustawy),

� desygnowanie trzech przedstawicieli do sk³adu Rady Nadzorczej
(art. 10 ust. 1 pkt 2 ustawy),

� zatwierdzenie rocznego sprawozdania finansowego Agencji oraz
rocznego sprawozdania finansowego z gospodarowania mieniem Zasobu
(art. 20d ust. 4),

� podzia³ rocznego wyniku finansowego Agencji oraz rocznego wyniku
finansowego Zasobu (art. 20d ust. 5),

� wydawanie zgody na wykorzystywanie mienia Zasobu do ustana-
wiania zabezpieczeñ zaci¹ganych przez Agencjê kredytów i emisji obligacji
(art. 22 ust. 3),

� wydawanie zgody na udzielanie porêczeñ i gwarancji kredytowych
przez Agencjê, w tym dewizowych, obci¹¿aj¹cych mienie Zasobu (art.
23 ust. 2).

Dodatkowo nale¿y wskazaæ, ¿e Minister Skarbu Pañstwa nadzorowa³
dzia³alno�æ Agencji realizowan¹ na podstawie innych przepisów ustawo-
wych. Obowi¹zek wykonania przepisów ustawy z dnia 8 lipca 2005 r.
o realizacji prawa do rekompensaty z tytu³u pozostawienia nieruchomo�ci
poza obecnymi granicami Rzeczypospolitej Polskiej60 zosta³ powierzony
Ministrowi Skarbu Pañstwa. Z tego tytu³u organ ten sprawowa³ nadzór
nad wyodrêbnieniem w Zasobie W³asno�ci Rolnej Skarbu Pañstwa puli
nieruchomo�ci, z których sprzeda¿y wp³acane s¹ �rodki finansowe na
rachunek Funduszu Rekompensacyjnego.

20. Natomiast do kompetencji nadzorczych realizowanych przez ten
organ w porozumieniu z Ministrem Rolnictwa i Rozwoju Wsi nale¿a³o:
wnioskowanie do Prezesa Rady Ministrów o powo³anie Prezesa Agencji
(wobec milczenia ustawodawcy nale¿y przyj¹æ, ¿e analogiczna procedura
jest stosowana w przypadku odwo³ania Prezesa Agencji)61, powo³ywanie
i odwo³ywanie Przewodnicz¹cego i pozosta³ych cz³onków Rady Nadzor-

60 Dz.U. Nr 169, poz. 1418 ze zm.
61 Art. 9 ust. 1 u.g.n.r.SP.
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czej, w tym trzech cz³onków jako swoich przedstawicieli62, a tak¿e
zatwierdzenie rocznych planów finansowych Agencji i Zasobu63. To ostatnie
uprawnienie jest niezwykle istotne, gdy¿ zapewnia kontrolê nad wydat-
kami Agencji64. W literaturze przedmiotu wskazano równie¿, ¿e nadawanie
statutu Agencji przez Ministra Skarbu Pañstwa w porozumieniu z Mini-
strem Rolnictwa i Rozwoju Wsi stanowi³o jedn¹ z form podporz¹dko-
wania Agencji kontroli administracji65.

21. Do wy³¹cznych kompetencji nadzorczych nad Agencj¹, przys³u-
guj¹cych zgodnie z art. 3 ust. 2 u.g.n.r.SP Ministrowi Rolnictwa i Rozwoju
Wsi, nale¿a³o natomiast nadzorowanie:

� tworzenia i poprawy struktury obszarowej gospodarstw rodzinnych,
� tworzenia warunków sprzyjaj¹cych racjonalnemu wykorzystaniu

potencja³u produkcyjnego Zasobu W³asno�ci Rolnej Skarbu Pañstwa,
� inicjowania prac urz¹dzeniowo-rolnych na gruntach Skarbu Pañstwa

oraz popierania organizowania na gruntach Skarbu Pañstwa prywatnych
gospodarstw rolnych,

� tworzenia miejsc pracy w zwi¹zku z restrukturyzacj¹ pañstwowej
gospodarki rolnej,

� wspierania dzia³añ maj¹cych na celu udzielanie pomocy by³ym
pracownikom pañstwowych przedsiêbiorstw gospodarki rolnej i cz³onkom
ich rodzin w przezwyciê¿aniu trudnych sytuacji ¿yciowych, w szczegól-
no�ci przez wspieranie zatrudnienia socjalnego, przyznawanie stypendiów
dzieciom by³ych pracowników, ucz¹cym siê w szko³ach ponadgimnazjal-
nych lub w szko³ach wy¿szych oraz finansowania do¿ywiania tych dzieci,

� realizacji zadañ okre�lonych w przepisach o kszta³towaniu ustroju
rolnego.

Znamienne jest, ¿e przepisy zarówno ustawy o gospodarowaniu nie-
ruchomo�ciami rolnymi Skarbu Pañstwa, jak równie¿ ustawy o kszta³-
towaniu ustroju rolnego nie okre�la³y tre�ci nadzoru sprawowanego przez
Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi, w tym nie wskazywa³y katalogu

62 Art. 10 ust. 4 u.g.n.r.SP.
63 Art. 20 ust. 3 u.g.n.r.SP.
64 C. B a n a s i ñ s k i, P. C z e c h o w s k i, Komentarz�, s. 45.
65 Tam¿e, s. 28.
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przys³uguj¹cych temu organowi �rodków nadzoru. �wiadczy to jedynie
o pozorno�ci uprawnieñ tego Ministra w stosunku do Agencji, st¹d te¿
w toku prac nad zmianami ustawowymi ci¹gle przywo³ywany by³ argu-
ment, ¿e organ ten nie mo¿e w pe³ni realizowaæ swoich zadañ przez
Agencjê, bo wszystkie wa¿ne kompetencje posiada Minister Skarbu
Pañstwa.

22. Nale¿y zauwa¿yæ, ¿e w zwi¹zku z wej�ciem w ¿ycie przepisów
ustawy o kszta³towaniu ustroju rolnego Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi
podj¹³ próbê sformu³owania kompetencji nadzorczych wobec Agencji
poprzez ustanowienie Pe³nomocnika Rz¹du do Spraw Kszta³towania Ustroju
Rolnego66. Zgodnie z postanowieniem § 2 rozporz¹dzenia do zadañ Pe³-
nomocnika, którym jest podsekretarz stanu w Ministerstwie Rolnictwa
i Rozwoju Wsi, nale¿y m.in. koordynacja dzia³añ dotycz¹cych opraco-
wania i wdro¿enia programu kszta³towania ustroju rolnego, obejmuj¹cego
ustalanie zasad obrotu nieruchomo�ciami rolnymi i kszta³towanie struk-
tury agrarnej. Trzeba jednak zwróciæ uwagê, ¿e zakres zadañ Pe³nomoc-
nika jest znacznie szerszy ni¿ wskazywa³aby na to jego nazwa, gdy¿
obejmuje koordynacjê spraw z zakresu ochrony �rodowiska na terenach
wiejskich, a tak¿e okre�lenie zasad nadzoru nad mieniem Skarbu Pañstwa
wykorzystywanym w rolnictwie. Wadliwo�æ tego uregulowania wynika
m.in. z tego, ¿e przepisy dotycz¹ce kszta³towania ustroju rolnego nie maj¹
zastosowania w sferze ochrony �rodowiska, gdy¿ m.in. nie ustanawiaj¹
norm dotycz¹cych prawa pierwokupu przys³uguj¹cego Skarbowi Pañ-
stwa w stosunku do nieruchomo�ci o istotnym znaczeniu dla �rodowiska.
Równie¿ zasady nadzoru nad mieniem Skarbu Pañstwa nie nale¿¹ do sfery
kszta³towania ustroju rolnego, która dotyczy przecie¿ wy³¹cznie obrotu
nieruchomo�ciami rolnymi, pozostawiaj¹c poza zakresem unormowania
gospodarowanie nieruchomo�ciami nierolnymi i rzeczami ruchomymi.
Tym samym legalno�æ dzia³ania tego Pe³nomocnika jest w¹tpliwa ju¿ przez
samo niedookre�lone ukszta³towanie kompetencji.

23. Podleg³o�æ Agencji Ministrowi Skarbu Pañstwa nie zosta³a przy-
chylnie przyjêta przez �rodowiska rolnicze, czego przyk³adem by³y
66 Zob. rozporz¹dzenie Rady Ministrów z dnia 5 czerwca 2006 r. w sprawie ustano-

wienia Pe³nomocnika Rz¹du do Spraw Kszta³towania Ustroju Rolnego (Dz.U. Nr 96, poz.
666).
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pojawiaj¹ce siê co jaki� czas propozycje (w formie poselskich inicjatyw
ustawodawczych b¹d� te¿ projektów poprawek do rz¹dowych projektów
ustaw) zmierzaj¹ce do przekazania wszystkich kompetencji nadzorczych
ministrowi w³a�ciwemu do spraw rozwoju wsi. W trakcie dyskusji nad
poprawk¹ zg³oszon¹ do rz¹dowego projektu ustawy o kszta³towaniu ustroju
rolnego pañstwa oraz o zmianie niektórych ustaw67, która zak³ada³a
przekazanie wszystkich kompetencji nadzorczych nad Agencj¹ ministrowi
w³a�ciwemu do spraw rozwoju wsi, wiêkszo�æ pos³ów wypowiedzia³a
siê negatywnie na temat tej propozycji. Podstawowym argumentem prze-
mawiaj¹cym przeciwko przekazaniu nadzoru nad Agencj¹ Ministrowi Rol-
nictwa i Rozwoju Wsi by³ fakt, ¿e Agencja gospodaruje równie¿ maj¹tkiem
Skarbu Pañstwa, który nie jest przeznaczony na cele rolnicze68.

24. W ramach prac legislacyjnych Rz¹du wy³onionego po wyborach
2005 r. Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi skierowa³o do uzgodnieñ
resortowych projekt ustawy o identycznej tre�ci co inicjatywa poselska,
zak³adaj¹cy równie¿ przekazanie wiêkszo�ci uprawnieñ nadzorczych wobec
ANR na rzecz ministra w³a�ciwego do spraw rozwoju wsi69. Jako uza-
sadnienie tej zmiany wskazano, ¿e zadania realizowane przez Agencjê s¹
zwi¹zane w g³ównej mierze z rolnictwem, co wymaga sta³ego meryto-
rycznego nadzoru i wsparcia ze strony resortu rolnictwa, a w konsekwen-
cji sprawowania ca³o�ciowego nadzoru nad Agencj¹ przez Ministra Rolnictwa
i Rozwoju Wsi. W wyniku planowanego wej�cia w ¿ycie tej zmiany
ustawy � nadzór nad wszystkimi agencjami rz¹dowymi zwi¹zanymi
z rolnictwem mia³ zostaæ skupiony w jednym Ministerstwie. W opinii

67 Druk sejmowy nr 1128.
68 Protokó³ z posiedzenia Komisji Spraw Wewnêtrznych i Administracji Sejmu RP

z dnia 8 kwietnia 2003 r. � Biuletyn nr 1708/IV.
69 Zgodnie z art. 1 pkt 1 projektu ustawy o zmianie ustawy o gospodarowaniu nie-

ruchomo�ciami rolnymi Skarbu Pañstwa oraz ustawy o dzia³ach administracji rz¹dowej
(druk sejmowy nr 365) nadzór nad Agencj¹ mia³ sprawowaæ minister w³a�ciwy do spraw
rozwoju wsi, a w zakresie zadañ okre�lonych w przepisach o realizacji prawa do rekom-
pensaty z tytu³u pozostawienia nieruchomo�ci poza obecnymi granicami Rzeczypospo-
litej Polskiej � nadzór nad Agencj¹ mia³ sprawowaæ minister w³a�ciwy do spraw Skarbu
Pañstwa. Ponadto Radê Nadzorcz¹ Agencji mia³ powo³ywaæ minister w³a�ciwy do spraw
rozwoju wsi, za� w sk³ad Rady wchodzi³by tylko jeden przedstawiciel ministra w³a�ciwego
do spraw Skarbu Pañstwa.
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projektodawców mia³o to u³atwiæ i przyspieszyæ wspó³pracê miêdzy tymi
agencjami, a tak¿e polepszyæ koordynacjê dzia³añ pañstwa w zakresie
polityki rolnej. Ponadto przekazanie nadzoru temu Ministrowi mia³o umo¿-
liwiæ przeprowadzenie oceny dotychczasowego funkcjonowania Agencji
Nieruchomo�ci Rolnych pod wzglêdem realizacji polityki rolnej pañstwa
oraz pozwoliæ na wypracowanie nowych rozwi¹zañ prawnych w tym
zakresie, a w szczególno�ci w zakresie gospodarowania nieruchomo�cia-
mi rolnymi Skarbu Pañstwa.

W tym miejscu nale¿y zauwa¿yæ, ¿e nawet przed wprowadzeniem
omawianej zmiany ustawy Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi móg³ sa-
modzielnie oceniaæ funkcjonowanie Agencji, gdy¿ do zadañ Rady Nad-
zorczej nale¿y ocena efektywno�ci i zgodno�ci gospodarowania mieniem
Skarbu Pañstwa z zadaniami wynikaj¹cymi z polityki pañstwa, w szcze-
gólno�ci w zakresie okre�lonym w art. 6 u.g.n.r.SP, ponadto jego trzej
przedstawiciele w Radzie mogli ¿¹daæ od Prezesa informacji i wyja�nieñ
dotycz¹cych dzia³alno�ci Agencji, za� Rada przedstawia³a temu organowi
swoje opinie70. Minister ten wspó³dzia³a³ równie¿ w tworzeniu aktów
normatywnych dotycz¹cych gospodarowania nieruchomo�ciami rolnymi
Skarbu Pañstwa, st¹d przytoczone argumenty zawarte w uzasadnieniu
projektu ustawy nie s¹ zasadne.

25. Dodatkowo przejêcie nadzoru nad Agencj¹ przez Ministra Rolnic-
twa i Rozwoju Wsi uzasadniano znajomo�ci¹ specyfiki dzia³ania Agencji
oraz uwarunkowañ gospodarowania jej kontrahentów, co mia³o pozwoliæ
realizowaæ zadania Agencji wynikaj¹ce z polityki rolnej pañstwa bez
konieczno�ci koncentrowania siê przede wszystkim na uzyskiwanych
wynikach finansowych (np. preferowanie przetargów ograniczonych,
umo¿liwiaj¹cych drobnym rolnikom powiêkszanie gospodarstw rodzin-
nych zamiast przetargów nieograniczonych, przynosz¹cych lepsze wy-
niki finansowe). Nie odniesiono siê jednak do zadañ Agencji, które po-
zostaj¹ w zakresie w³a�ciwo�ci dzia³u Skarb Pañstwa, a w szczególno�ci
dotycz¹cych prywatyzacji mienia Skarbu Pañstwa u¿ytkowanego na cele
rolnicze i nierolnicze, obrotu nieruchomo�ciami i innymi sk³adnikami maj¹tku
Skarbu Pañstwa u¿ytkowanymi na cele rolne, wykonywania praw z akcji

70 Na podstawie art. 10 ust. 12 u.g.n.r.SP.
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i udzia³ów nale¿¹cych do Skarbu Pañstwa w spó³kach hodowli ro�lin
uprawnych oraz hodowli zwierz¹t gospodarskich o szczególnym znacze-
niu dla gospodarki narodowej, a tak¿e zabezpieczenia maj¹tku Skarbu
Pañstwa.

Nie mniej istotne jest to, ¿e wykonywanie przez Agencjê praw z akcji
lub udzia³ów w jednoosobowych spó³kach Skarbu Pañstwa jest wyj¹t-
kiem od ogólnej zasady wskazuj¹cej, ¿e organem w³a�ciwym w tym
zakresie jest Minister Skarbu Pañstwa � st¹d postulat dotycz¹cy koniecz-
no�ci zakoñczenia procesu restrukturyzacji wspomnianych spó³ek ho-
dowlanych nie mo¿e byæ argumentem przes¹dzaj¹cym o konieczno�ci
przekazania nadzoru nad Agencj¹ na rzecz Ministra Rolnictwa i Rozwoju
Wsi.

26. Kwestia dotycz¹ca przejêcia nadzoru nad ANR przez Ministra
Rolnictwa i Rozwoju Wsi budzi³a powa¿ne w¹tpliwo�ci nawet w samym
Rz¹dzie. Z pocz¹tku koncepcja ta zyska³a poparcie Prezesa Rady Mini-
strów71. Pos³owie klubu poselskiego Prawa i Sprawiedliwo�ci wnie�li
równie¿ projekt stosownej ustawy do Sejmu, który jednak zosta³ przez
nich wycofany w zwi¹zku z zawarciem umowy koalicyjnej72. Projekt ten73
wniesiony powtórnie, tym razem przez pos³ów Samoobrony, uzyska³
aprobatê wiêkszo�ci Sejmowej i zosta³ uchwalony w 26 stycznia 2007 r.
Analiza uregulowañ tego projektu wskazuje, ¿e ustawodawca dokona³
�mechanicznej� zmiany przepisów, zastêpuj¹c wyrazy: �minister w³a�ci-
wy do spraw Skarbu Pañstwa� wyrazami: �minister w³a�ciwy do spraw
rozwoju wsi�. Jedynym wyj¹tkiem jest utrzymanie wspólnego zatwier-
dzenia rocznych planów finansowych Agencji i Zasobu przez Ministra
Rolnictwa i Rozwoju Wsi w porozumieniu z Ministrem Skarbu Pañstwa74.
71 �Solidarne Pañstwo� � program dzia³ania rz¹du premiera Kazimierza Marcinkie-

wicza, Przegl¹d Rz¹dowy 2005, nr 11, s. 42.
72 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomo�ciami

rolnymi Skarbu Pañstwa (druk nr 265 Sejmu V kadencji).
73 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomo�ciami

rolnymi Skarbu Pañstwa oraz ustawy o dzia³ach administracji rz¹dowej (druk nr 1169 Sejmu
V kadencji).
74 Art. 1 pkt 6 lit. a ustawy z dnia 26 stycznia 2007 r. o zmianie ustawy o gospo-

darowaniu nieruchomo�ciami rolnymi Skarbu Pañstwa oraz ustawy o dzia³ach administracji
rz¹dowej.
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Tym niemniej �przeoczono� konieczno�æ dokonania zmiany przepisu art. 16
ust. 4 ustawy o realizacji prawa do rekompensaty z tytu³u pozostawienia
nieruchomo�ci poza obecnymi granicami Rzeczypospolitej Polskiej, który
stanowi o zatwierdzaniu przez Ministra Skarbu Pañstwa sprawozdania
finansowego Zasobu W³asno�ci Rolnej Skarbu Pañstwa. St¹d te¿ mo¿na
stwierdziæ, ¿e zaniechano mo¿liwo�ci doprecyzowania przepisów w celu
ustalenia kryteriów nadzoru sprawowanego nad Agencj¹, a ca³a zmiana
mia³a jedynie na celu przejêcie pe³nej politycznej kontroli nad tym pod-
miotem przez Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi.

27. Problem nieskuteczno�ci nadzoru wobec ANR, ale i wobec
wszystkich agencji rz¹dowych, by³ wielokrotnie podnoszony w literaturze
prawniczej75. Znaczna niezale¿no�æ od Rz¹du agencji pañstwowych,
posiadaj¹cych mo¿liwo�æ nabywania akcji lub udzia³ów spó³ek albo
wnoszenia powierzonego im maj¹tku do spó³ek handlowych, w których
udzia³owcami s¹ równie¿ osoby prywatne, powoduje, ¿e dzia³alno�æ tych
podmiotów sprzyja powstawaniu niegospodarno�ci w dysponowaniu
�rodkami publicznymi i zjawisk korupcyjnych. Wskazuje siê nawet, ¿e
jednym z powodów tworzenia agencji rz¹dowych w warunkach polskich
mo¿e byæ zdjêcie z ministrów odpowiedzialno�ci za dzia³alno�æ realizo-
wan¹ przez te podmioty, które, jako z za³o¿enia niezale¿ne, nie podlegaj¹
wnikliwej kontroli parlamentu, zwi¹zków zawodowych i opinii publicz-
nej76.

W przypadku Agencji Nieruchomo�ci Rolnych problem nieskutecz-
no�ci nadzoru sprawowanego nad tym podmiotem sprowadza siê do kilku
zagadnieñ. Po pierwsze, brak jest ustawowo sformu³owanego szczegó-
³owego katalogu czynno�ci nadzoru, którymi mo¿e pos³ugiwaæ siê organ
sprawuj¹cy nadzór. Istniej¹ce regulacje prawne ograniczaj¹ siê do ogól-
nego sformu³owania o sprawowaniu nadzoru nad realizacj¹ przez Agencjê

75 Analiza celowo�ci dzia³ania pañstwowych funduszy celowych i agencji, dokument
przyjêty przez Radê Ministrów w dniu 31 grudnia 1999 r., DSPR-440-143/99, s. 4, Raport
z prac Miêdzyresortowego Zespo³u do spraw Realizacji Programu �Tanie Pañstwo� (za
okres 4 listopada 2005 r.-30 grudnia 2005 r.), Warszawa 30 grudnia 2005 r., s. 65.
76 A. K o r o n o w s k i, Gospodarcze uwarunkowania i konsekwencje dzia³ania agen-

cji rz¹dowych, [w:] Agencje rz¹dowe, red. J. Jeziorski, Warszawa 1996, s. 12.
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poszczególnych zadañ. Wobec szcz¹tkowo�ci uregulowañ okre�laj¹cych
kompetencje nadzorcze czêsto uprawnienia te s¹ wywodzone z ogólnych
norm prawnych, co nie jest jednak ani prawid³owe z punktu widzenia
doktryny zarz¹dzania i organizacji, ani skuteczne, gdy¿ podmiot nadzo-
rowany mo¿e podnosiæ brak kompetencji organu sprawuj¹cego nadzór
do dokonania czynno�ci nadzoru. Problem ten wielokrotnie sygnalizowa-
no, równie¿ w odniesieniu do systemu nadzoru nad innymi jednostkami
organizacyjnymi wykonuj¹cymi na szczeblu centralnym zadania admini-
stracji rz¹dowej77. �rodki nadzoru pozostaj¹ce w gestii ministrów s¹
uregulowane lakonicznie, przepisy nie definiuj¹ pojêæ nadzoru i podleg³o-
�ci, które czêsto s¹ stosowane zamiennie. Do najwiêkszych s³abo�ci
systemu nadzoru nad pañstwowymi jednostkami organizacyjnymi zalicza
siê jednak brak o�rodka decyzyjnego na szczeblu Rady Ministrów, który
by³by odpowiedzialny za gospodarowanie nieruchomo�ciami skarbowymi
bez wzglêdu na ich funkcje i koordynacjê dzia³añ wszystkich podmiotów
gospodaruj¹cych tymi nieruchomo�ciami.

28. Po drugie, skuteczno�æ nadzoru nad ANR by³a os³abiana przez
podzielenie kompetencji nadzorczych pomiêdzy dwa organy administracji
rz¹dowej, tj. Ministra Skarbu Pañstwa oraz Ministra Rolnictwa i Rozwoju
Wsi. Ta dwoisto�æ wynika³a z pomieszania dwóch odrêbnych kategorii
zadañ, które realizuje Agencja, tj. sfery gospodarowania mieniem Skarbu
Pañstwa oraz sfery regulacyjnej w zakresie kszta³towania ustroju rolnego
pañstwa. Konstrukcja podzielonego nadzoru nad agencjami rz¹dowymi
wystêpuje rzadko. Wyj¹tkiem jest tutaj nadzór nad agencjami p³atniczymi
(czyli nad Agencj¹ Rynku Rolnego oraz nad Agencj¹ Restrukturyzacji
i Modernizacji Rolnictwa) sprawowany przez Ministra Finansów w za-
kresie gospodarowania �rodkami finansowymi, ale jest on uzasadniony
znacznymi transferami �rodków z bud¿etu pañstwa oraz �rodków po-
chodz¹cych z funduszy Unii Europejskiej na rzecz tych podmiotów. Nale¿y
jednak wskazaæ, ¿e spo�ród agencji powierniczych, które gospodaruj¹
powierzonym mieniem Skarbu Pañstwa, jedynie w przypadku Agencji
Nieruchomo�ci Rolnych ustawodawca zdecydowa³ siê na wydzielenie

77 Raport z prac Miêdzyresortowego Zespo³u..., s. 65.



95

Zmiana modelu nadzoru sprawowanego nad Agencj¹ Nieruchomo�ci...

sfery dzia³alno�ci Agencji, która merytorycznie podlega nadzorowi w³a-
�ciwego dzia³owo ministra, od dziedziny dotycz¹cej gospodarowania
mieniem Skarbu Pañstwa. Z systemowego punktu widzenia takie rozwi¹-
zanie nale¿y uznaæ za wadliwe, gdy¿ uniemo¿liwia sformu³owanie jed-
nolitej polityki gospodarowania nieruchomo�ciami pozostaj¹cymi w za-
sobach maj¹tkowych Skarbu Pañstwa.

29. Przepisy ustawy o gospodarowaniu nieruchomo�ciami rolnymi
Skarbu Pañstwa nie by³y precyzyjne, gdy¿ zakresy zadañ realizowanych
przez Agencjê, które podlega³y nadzorowi poszczególnych ministrów, nie
by³y wyra�nie rozgraniczone. Tytu³em przyk³adu nale¿y wskazaæ, ¿e zadanie
tworzenia miejsc pracy w zwi¹zku z restrukturyzacj¹ pañstwowej go-
spodarki rolnej78, podlegaj¹ce nadzorowi Ministra Rolnictwa i Rozwoju
Wsi by³o realizowane m.in. poprzez restrukturyzacjê i prywatyzacjê mienia
Skarbu Pañstwa u¿ytkowanego na cele rolnicze, które to zadanie pod-
lega³o nadzorowi ministra w³a�ciwego do spraw Skarbu Pañstwa. Agen-
cja nie posiada swoich w³asnych �rodków finansowych, odrêbnych od
gromadzonych w Zasobie, które umo¿liwi³yby finansowanie rozwoju miejsc
pracy, tym samym �rodki te by³y uzyskiwane przez Agencjê z funduszy
Zasobu. Innymi s³owy, ze sprzeda¿y gruntów rolnych Skarbu Pañstwa
finansowano pomoc socjaln¹ dla bezrobotnych.

Z punktu widzenia efektywno�ci stosowanych procedur dostrzegalne
by³o zjawisko d³ugotrwa³ego uzgadniania, gdy¿ zagadnienia zwi¹zane
z funkcjonowaniem Agencji wymaga³y odrêbnego rozpatrzenia przez apa-
raty obs³uguj¹ce dwóch ministrów, a nastêpnie przyjêcia jednolitego
stanowiska79.

30. Nale¿y zauwa¿yæ, ¿e w pewnej mierze postulat polepszenia nad-
zoru nad Agencj¹ Nieruchomo�ci Rolnych zosta³ zrealizowany, gdy¿
w wyniku zmian wprowadzonych do ustawy o gospodarowaniu nieru-
chomo�ciami rolnymi Skarbu Pañstwa nadzór ten upodobni³ siê do nadzoru
sprawowanego nad spó³k¹ handlow¹. Minister Skarbu Pañstwa, a obecnie
Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi, oprócz uprawnieñ nadzorczych
przys³uguj¹cych mu bezpo�rednio, sprawuje dodatkowo nadzór za po-

78 Art. 6 ust. 1 pkt 8 u.g.n.r.SP.
79 Raport o stanie..., s. 56.
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�rednictwem Rady Nadzorczej. Maj¹c na uwadze okoliczno�æ, ¿e minister
ten posiada kompetencjê do powo³ywania oraz odwo³ywania cz³onków
Rady, a ponadto trzech z dziesiêciu cz³onków jest przez niego wyzna-
czanych, ma on mo¿liwo�ci wp³ywania na kierunek prac tego organu.
Rozbudowane uprawnienia nadzorczo-kontrolne Rady Nadzorczej zapew-
niaj¹ uzyskiwanie informacji pozwalaj¹cych oceniæ skuteczno�æ funkcjo-
nowania Agencji. Rada posiada równie¿ szerokie kompetencje opiniodaw-
cze, warunkuj¹ce mo¿liwo�æ dokonania niektórych czynno�ci prawnych
przez Prezesa Agencji.

31. Problem nadzoru nad Agencj¹ Nieruchomo�ci Rolnych posiada
równie¿ nieco ogólniejszy wymiar, a mianowicie dotyczy organizacji Skarbu
Pañstwa oraz zarz¹dzania jego maj¹tkiem. Z chwil¹ powo³ania urzêdu
Ministra Skarbu Pañstwa wszelkie kompetencje w dziedzinie wykony-
wania uprawnieñ maj¹tkowych Skarbu Pañstwa (dominium) mia³y byæ
przekazane temu Ministrowi. Z tego powodu nadzór nad wszystkimi
agencjami powierniczymi, jako podmiotami gospodaruj¹cymi na zasadzie
powiernictwa mieniem Skarbu Pañstwa, zosta³ przekazany temu orga-
nowi. Niestety, z biegiem czasu na skutek nacisków poszczególnych
resortów kompetencje Ministra Skarbu Pañstwa ulega³y erozji, czego
dowodem by³o powierzenie nadzoru nad Agencj¹ Mienia Wojskowego
i Wojskow¹ Agencj¹ Mieszkaniow¹ Ministrowi Obrony Narodowej oraz
niedawne przekazanie nadzoru nad ANR w gestiê Ministra Rolnictwa
i Rozwoju Wsi. Forsowanie przez poszczególnych ministrów zmian prze-
pisów zmierzaj¹cych do odebrania Ministrowi Skarbu Pañstwa kompe-
tencji nadzorczych nad agencjami powierniczymi s¹ niezgodne z regu-
lacjami dotycz¹cymi reprezentowania Skarbu Pañstwa. W szczególno�ci
omawiane zmiany s¹ wadliwe w dziedzinie prywatyzacji mienia Skarbu
Pañstwa, gdy¿ Minister Rolnictwa nie posiada ¿adnych ustawowych
kompetencji w tym zakresie. Obecnie ukszta³towany system nadzoru nad
tymi agencjami, w którym w gestii poszczególnych organów administra-
cji rz¹dowej pozostaj¹ kompetencje z zakresu imperium i dominium, stanowi
wiêc powrót do porz¹dku prawnego odziedziczonego po ustroju socja-
listycznym.

32. Z tego powodu uprawniona jest teza ¿e na przestrzeni kilkunastu
lat funkcjonowania agencji rz¹dowych w polskim systemie prawnym
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zauwa¿alny jest brak jasnej i czytelnej koncepcji podporz¹dkowania agencji
powierniczych poszczególnym naczelnym organom administracji rz¹do-
wej. Tendencja ta wi¹¿e siê z odchodzeniem od ujednoliconego modelu
nadzoru nad maj¹tkiem Skarbu Pañstwa sprawowanego przez Ministra
Skarbu Pañstwa na rzecz wykonywania tego nadzoru przez poszczegól-
nych ministrów dzia³owych (ministrów �bran¿owych�).

Z systemowego punktu widzenia Agencja powinna byæ nadzorowana
wy³¹cznie przez Ministra Skarbu Pañstwa, gdy¿ przes¹dza o tym kon-
strukcja powierniczego wykonywania prawa w³asno�ci w stosunku do
powierzonego maj¹tku Skarbu Pañstwa. Tytu³ w³asno�ci w stosunku do
powierzonego maj¹tku pozosta³ przy Skarbie Pañstwa, który reprezentuje
Minister Skarbu Pañstwa. Taki wniosek wynika z orzeczenia Naczelnego
S¹du Administracyjnego z 7 wrze�nia 1993 r., który stwierdzi³, ¿e pod-
danie Agencji nadzorowi naczelnego organu administracji rz¹dowej sta-
nowi zaakcentowanie przez ustawodawcê preferencji interesu publiczne-
go w wykonywaniu prawa w³asno�ci Skarbu Pañstwa80.

33. Kompetencji do gospodarowania maj¹tkiem Skarbu Pañstwa i do
reprezentowania go w tym zakresie nie posiada Minister Rolnictwa i Rozwoju
Wsi, który na podstawie ustawy o dzia³ach administracji rz¹dowej jest
w³a�ciwy w zakresie rolnictwa i rozwoju wsi. Stanowisko takie zajê³a
Kancelaria Prezesa Rady Ministrów w toku prac nad poselskim projektem
ustawy o zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomo�ciami rolnymi
Skarbu Pañstwa oraz ustawy o dzia³ach administracji rz¹dowej, zwracaj¹c
uwagê, ¿e kompetencje Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi w zakresie
nadzoru nad Agencj¹ maj¹ raczej charakter uzupe³niaj¹cy i polegaj¹ na
wspó³dzia³aniu z Ministrem Skarbu Pañstwa81. W zwi¹zku z opracowa-
niem projektu ustawy przez Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi,
zak³adaj¹cego pozbawienie Ministra Skarbu Pañstwa kompetencji nadzor-
czych nad ANR, Rada Legislacyjna przy Prezesie Rady Ministrów spo-
rz¹dzi³a opiniê prawn¹ negatywnie odnosz¹c¹ siê do tej inicjatywy legi-

80 Zob. uzasadnienie do wyroku NSA z dnia 7 wrze�nia 1993 r., SA/Lu 67/93 (ONSA
1994, nr 4, poz. 130).
81 Zob. opiniê do poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o gospodarowaniu

nieruchomo�ciami rolnymi Skarbu Pañstwa (druk nr 4176).
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slacyjnej82. Rada zwróci³a uwagê, ¿e projekt ten budzi w¹tpliwo�ci co do
spójno�ci z okre�lon¹ w art. 218 Konstytucji RP wytyczn¹ dotycz¹c¹
organizacji Skarbu Pañstwa i sposobu zarz¹dzania jego maj¹tkiem. W szcze-
gólno�ci przekazanie Ministrowi Rolnictwa i Rozwoju Wsi nadzoru nad
ANR koliduje z zasad¹ jednolitego nadzoru Ministra Skarbu Pañstwa,
która jest wyra¿ona w ustawie o zasadach wykonywania uprawnieñ
przys³uguj¹cych Skarbowi Pañstwa. Zgodnie z przepisami tej ustawy83
Minister Skarbu Pañstwa jest zasadniczym ogniwem organizacji Skarbu
Pañstwa, ponosz¹c odpowiedzialno�æ za ochronê interesów Skarbu Pañ-
stwa i wykonywanie praw maj¹tkowych. Podleg³o�æ Agencji Ministrowi
Skarbowi Pañstwa stanowi wyraz preferencji ustawodawcy dla interesu
publicznego w wykonywaniu prawa w³asno�ci Skarbu Pañstwa.

34. Nale¿y jednak zauwa¿yæ, ¿e nadal brak jest ustawowo okre�lonych
kryteriów nadzoru nad Agencj¹, co niezmiernie utrudnia ocenê dzia³alno�ci
tego podmiotu przez podmiot sprawuj¹cy nadzór. W literaturze przedmio-
tu wskazano jednak, i¿ nie mo¿na ograniczaæ nadzoru tylko do kryterium
legalno�ci, gdy¿ Agencja nie instytucj¹ stosowania prawa, lecz jednostk¹
gospodarcz¹ gospodaruj¹c¹ powierzonym jej mieniem Skarbu Pañstwa.
Wychodz¹c od pogl¹du, ¿e Agencja jest jednak przedsiêbiorc¹, przy ocenie
jej dzia³alno�ci nale¿a³oby braæ pod uwagê kryteria gospodarno�ci, ce-
lowo�ci i rzetelno�ci84.

35. Wydaje siê, ¿e w celu poprawy funkcjonowania ANR i innych
agencji rz¹dowych mo¿na spróbowaæ siêgn¹æ do wzorców amerykañ-
skich. Jednym z zasadniczych celów programu sporz¹dzonego jeszcze
za czasów prezydenta USA B. Clintona, który sta³ siê podstaw¹ ustawy
z 1993 r. (Government Performance and Result Act), jest tworzenie przez
ka¿d¹ agencjê rz¹dow¹ piêcioletniego planu strategicznego okre�laj¹cego
priorytetowe zadania, które maj¹ byæ wykonane w tym okresie, oraz planu
pomiaru jako�ci zadania przez ni¹ wykonywanego, z wyszczególnieniem
82 Opinia o projekcie ustawy o zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomo�ciami

rolnymi Skarbu Pañstwa oraz ustawy o dzia³ach administracji rz¹dowej (projekt z 16
grudnia 2005 r.), Warszawa, 2006.01.16, znak RL-0303-109/05.
83 A tak¿e przepisów art. 25 ustawy z dnia 4 wrze�nia 1997 r. o dzia³ach administracji

rz¹dowej.
84 S. P r u t i s, Gospodarowanie nieruchomo�ciami rolnymi..., s. 26.



99

Zmiana modelu nadzoru sprawowanego nad Agencj¹ Nieruchomo�ci...

efektywno�ci ca³ej agencji, jak równie¿ poszczególnych komórek orga-
nizacyjnych i stanowisk pracy85. Parametryzacja efektów dzia³añ Agencji
w celu obiektywnej ich oceny by³a postulowana przez ekspertów dzia-
³aj¹cych przy Prezesie Agencji jeszcze u zarania dzia³alno�ci Agencji86.
Dostrzegano równie¿, ¿e ustawodawca nie okre�li³ terminu zakoñczenia
realizacji zadañ postawionych Agencji87. Równie¿ Rada Przekszta³ceñ
W³asno�ciowych przy Prezesie Rady Ministrów zwraca³a uwagê, ¿e kie-
runki prywatyzacji maj¹tku pañstwowego opracowywane przez ówcze-
sne Ministerstwo Przekszta³ceñ W³asno�ciowych s¹ zbyt ogólnikowe,
gdy¿ nie wymienia siê w nich jakichkolwiek liczb, warto�ci, terminów
czy innych wymiernych sformu³owañ dotycz¹cych planowanych efek-
tów prywatyzacji, a w tym przekszta³ceñ w³asno�ciowych dokonywa-
nych przez Agencjê88. Niestety, postulaty te nie zosta³y zrealizowane do
dzisiaj, aczkolwiek mo¿na oczekiwaæ pewnych zmian w zwi¹zku z pla-
nowanym do wprowadzenia tzw. zadaniowym bud¿etem pañstwa.

36. Obecna konstrukcja nadzoru nad nieruchomo�ciami rolnymi Skarbu
Pañstwa jest u³omna. Charakteryzuje siê s³abym i formalnym nadzorem
ze strony rz¹du oraz du¿¹ niezale¿no�ci¹ Agencji Nieruchomo�ci Rolnych,
która realizuje �w³asne zadania�, sukcesywnie zmniejszaj¹c zakres dome-
ny skarbowej w zakresie nieruchomo�ci. Ministrowie nadzoruj¹cy Agen-
cjê nie posiadaj¹ instrumentów nadzoru odpowiednich do kontroli pro-
cesów gospodarowania nieruchomo�ciami Skarbu Pañstwa oraz kontroli
wydatkowania �rodków publicznych, którymi dysponuje ten podmiot.

85 M. L e m k e, [w:] Administracja czy biznes? (dobre i z³e strony prywatyzacji i ko-
mercjalizacji zadañ administracji pañstwa). Zredagowany zapis seminarium Programu
Reformy Administracji Publicznej z 8 marca 1999 r., Pañstwo � Rz¹d � Administracja.
Biuletyn programu reformy administracji publicznej Instytutu Spraw Publicznych 1999,
nr 10-11, s. 22.
86 A. K o ³ o d z i e j, Warunki i mo¿liwo�ci restrukturyzacji sektora pañstwowego w rol-

nictwie, Wie� i Rolnictwo 1994, nr 1, s. 104.
87 A. K o ³ o d z i e j, Rola Agencji W³asno�ci Rolnej Skarbu Pañstwa w restrukturyzacji

polskiego rolnictwa, Przegl¹d Rz¹dowy 1993, nr 9, s. 97.
88 Opinia Rady Przekszta³ceñ W³asno�ciowych przy Prezesie Rady Ministrów na temat

dokumentu �Kierunki prywatyzacji maj¹tku pañstwowego w 1995 r.�, Przegl¹d Rz¹dowy
1995, nr 1, s. 79.


