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Paulina Bie$-Srokosz

Nadzér nad dziatalnoscia
agencji rzadowych sprawowany
przez wiasciwego ministra

Nadzér prawny w administracji publicznej jest instytucja, ktora stanowi element sktadowy
centralizacji i decentralizacji. Nie ma ogdlnej definicji nadzoru™ w prawie administracyjnym,
dlatego tez przyjmuje on rézne postacie prawne. Tre$¢ i zakres pojecia nadzoru stanowi za
kazdym razem kompilacje treéci aktéw normatywnych, regulujacych instytucje nadzoru.” Jak
podkreéla J. Bo¢” tres¢ nadzoru wynika z aktéw ustawowych, ktére sq konkretyzowane
w aktach wykonawczych. Niekiedy ustawodawca postuguje sie ogélnym sformutowaniem, iz
organ A sprawuje nadzér nad organem B. Nalezy zatem bra¢ pod uwage zaréwno regulacje
prawng stosunkéw pomiedzy podmiotami administrujgcymi, jak réwniez umiejscowienie
w systemie centralizacji lub decentralizacji administracji publicznej.

Zwazywszy na brak jednolitej definicji nadzoru w doktrynie prawa administracyjnego, na-
lezy odnie$¢ sie do koncepcji nadzoru sformufowanej przez J. Staroéciaka™, zgodnie z ktorg
nadzdr wystepuje w dwoch typach: hierarchicznym i weryfikacyjnym. Wedtug Autora w sys-
temie administracji scentralizowanej nadzor ma stwarza¢ mozliwos¢ uzycia przez organy

nadrzed.ne WSZystk'Ch SrOdk?\x 75 Por. definicje nadzoru: A. Filipowicz, Pojecie i funkcje nadzoru
pOZOStaJQCVCh wich dySpOZch'- w administracji, Ossolineum 1984; S. Jedrzejewski, Zakres pojecia

Niemniej jednak wielu przed- ,nadzér" w doktrynie prawa administracyjnego (kolejna proba
stawicieli doktryny odwotuje sie zblizenia pogladdw), (w:) Administracja publiczna u progu XXI
wieku. Prace dedykowane prof. zw. dr hab. Janowi Szreniawskie-

do stwierdzenia, iz pojecie nadzo- mu z okazji jubileuszu 45-lecia pracy naukowej, Z. Niewiadomski

ru nalezy rozpatrywac na tle szero- iin. (red.), Przemys$l 2000; K. Krauze, Instytucja nadzoru w nauce
ko rozumianego pojecia kierow- prawa, ,Przeglad Prawa i Administracji” 1997, Nr 37.
76 ). Bo¢, (w:) Prawo administracyjne, J. Bo¢ (red.), Wroclaw 2010, s.

nictwa lub zwierzchnictwa i pod- 539
porzadkowania.® Ostatecznie jed- 77 |bidem.

nak, nalezy przyja¢, Zze pojecie 78 ). Starosciak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1960, s. 13-41.
nadzoru ma racje bytu wowczas, 79 Podobne .poglady przedstgmal W Dawidowicz, tw1erdz.ac ze
. . - w systemie opartym na hierarchicznym podporzadkowaniu do-
gdy mledzy JeanStkam' nie wy- puszczalne jest stwierdzenie, ze organowi wyzszego stopnia przy-
stepujg powigzania organizacyjne, slugiwato prawo nadzoru wzgledem organdéw nizszego stopnia.
a jezeli one sg, to nalezy zrezygno- Zob. W. Dawidowicz, Zagadnienie ustroju administracji panstwo-
wej w Polsce, Warszawa 1970, s. 310-311.

wat z tego pojecia na rzecz kie- B0 Zob. W. Dawidowicz, Wstep do nauk prawno administracyjnych,

: 81
rownictwa. Warszawa 1974, s. 103 i n.; Z. Rybicki, System rad narodowych
Celem artyku{u jest zatem pro- w PRL, Warszawa 1971, s. 407-408; Z. Szydfowski, Nadzor w sys-
ba okredlenia relacji pomiedzy or- temie rad narodowych w ukiadzie pionowym, Bydgoszcz 1970 s.
. . 37-39.
ganem nadzorujacym a agencja 81 Por. J. Bo¢, T. Kuta, Prawo administracyjne. Zagadnienia podsta-
rzadowa jako podmiotem nadzo- wowe, Warszawa 1984, s. 122.
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rowanym. Punktem wyjscia podejmowanej problematyki badawczej bedzie przedstawienie
ogolnych kompetencji nadzorczych ministréw wiasciwych w sprawie, ktore sa uregulowane
w ustawie o dziatach administracji rzadowej® oraz ustawie o Radzie Ministréw®. Powyzej
wskazane akty normatywne wyznaczajg standardy nadzoru w odniesieniu do jednostek
szczebla rzadowego ujetych w ramach poszczegélinych dziatéw administracji rzadowej.
Specyfika nadzoru nad dziatalnoscia agencji rzadowych przejawia sie w sposobie ich ujecia
(postrzegania) w strukturze administracji publicznej. Wtasciwym wydaje sie poglad, iz agen-
cje rzadowe stanowig przykfad scentralizowanych podmiotéw, ktérych z organem naczel-
nym administracji publicznej szczebla centralnego faczy wigz funkcjonalna, a doktadniej
funkcjonalna hierarchiczna. Stad tez nadzér nad dziatalnoscia agendji rzadowych sprawowa-
ny przez wiasciwego ministra wynika przede wszystkim z relacji, ktére zachodza pomiedzy
nimi.

Katalog kompetencji uregulowanych w u.dz.a.rz. oraz u.r.m. stanowi ogéing podstawe
do sprawowania nadzoru nad dziatalnoscia agencji administracyjnych. Wynika to z faktu, ze
szczegdtowe regulacje, a wraz z nimi szczegdlowe kompetencje wiasciwego ministra, s ure-
gulowane w poszczegolnych aktach normatywnych tworzgcych dang agencje. Nie w kazdym
przypadku bedziemy mie¢ do czynienia z takim samym zakresem kompetencji nadzorczych,
upowazniajacych wiasciwego ministra do podjecia okreslonych czynnosci.

Zgodnie z art. 1, 3 oraz 4 u.dz.a.rz., minister kierujacy okreslonym dziatem administracji
rzgdowej jest ministrem wtasciwym do spraw oznaczonych nazwg danego dzialu, jak row-
niez moze wykonywac inne zadania i kompetencje wykraczajace poza sprawy tego dziatu -
jezeli przewiduja to przepisy odrebne. Wedlug okreslonej klasyfikacji dzialéw administracji
rzadowej, wynikajacej z rozdziatu 2 tej ustawy, sprawy poszczegéinych dziatéw obejmuje mi-
nister wilasciwy z jednoczesnym wyszczegolnieniem spraw wiasciwych dla tego dziatu. Prze-
pisy prawne u.dz.a.rz. stanowig takze o podlegtosci organow, urzeddw oraz jednostek orga-
nizacyjnych wobec konkretnego ministra wtasciwego w sprawie®.

] . ] . Natomiast w u.r.m. normo-
82 Ustawa z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dzialach administracji rzado- d krelit ist dzai
wej (Dz. U, Nr 141, poz. 943 z po#n. zm.). Skrét uzywany w arty- awca okresiil swolstego rodzaju
kule u.dz.a.rz. standard nadzoru, ktéry sprawu-
83 Obwieszczenie Marszalka Sejmu z dnia 26 marca 2012 w sprawie ja ministrowie kierujacy okreslo-
ogtoszenia jednolitego tekstu ustawy o Radzie Ministréw (Dz. U.
Nr O, poz. 392). Skrét uzywany w artykule u.r.m. . .
84 Zob. M. Cherka, M. Wierzbowski, Centralne organy administracji ~~ Wej. Wedlug art. 32 ust. 1 d tej
panstwowej, (w:) System prawa administracyjnego, t. 6, Warsza- ustawy minister ustala, w drodze
wa2012,s.280. , , obwieszczenia, wykaz jednostek
85 Art. 9 ust. 4 ,Ministrowi wiasciwemu do spraw gospodarki pod- . R hi dl h
lega Agencja Rezerw Materialowych oraz Polska Agencja Rozwo- organizacyjnych jému po egfyc
ju Przedsiebiorczosci”; art. 19 ust 3 ,Minister Obrony Narodowej  lub przez niego nadzorowanych.
sprawuje nadzor nad dzialalnoscig Agencji Mienia Wojskowego”; Naleiy zatem zauwazy¢, ze do-
art. 23 ust. 3, Minister wlasciwy do spraw rozwoju wsi sprawuje . R .
nadzér nad dzialalnoscig Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji chodzi do powtorzenia regulaql
Rolnictwa oraz Agencji Nieruchomosci Rolnych”; art. 23b ust. 2 Prawnych dotyczacych wykazu
.Minister wiasciwy do spraw rynkow rolnych sprawuje nadzér jednostek podlegfych wiaéciwe-
nad Agenqa. Rynku Rolne.go . Natomiast usta\_lva ta nie zawiera mu ministrowi. Z jednej strony
wyszczegdlnionego przepisu prawnego odnosnie do nadzoru nad L
Wojskowa Agencja Mieszkaniowg sprawowanego przez Ministra Prezes Rady Ministrow wyszcze-
Obrony Narodowej. gdélnia podmioty podlegte mini-

nym dziatem administracji rzado-
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strowi w drodze rozporzadzenia, a z drugiej strony sam minister kierujacy dziatem wskazuje
na jednostki mu podlegte lub przez niego nadzorowane w obwieszczeniu.

Minister wiasciwy w sprawie wykonuje trzy podstawowe czynnosci: kieruje, nadzoruje
oraz kontroluje. W mys¢l art. 34 ust. 1 u.r.m. powyzsze kompetencje petni w szczegdInosci
w zakresie: tworzenia i likwidacji jednostek organizacyjnych — chyba, ze przepisy odrebne
stanowig inaczej oraz powotywania i odwolywania kierownikéw jednostek organizacyjnych
— chyba, ze przepisy odrebne stanowig inaczej. Unormowanie to znajduje swe odpowiednie
zastosowanie w sytuacji, gdy minister uzyskat uprawnienia nadzorcze i kontrolne na podsta-
wie przepiséw prawnych regulujacych funkcjonowanie tych organéw i jednostek organiza-
cyjnych. W celu dostosowania do polityki Rady Ministrow zasad i kierunkéw dziatania pod-
legtych lub nadzorowanych organéw centralnych czy tez jednostek organizacyjnych, ustawo-
dawca przyznat ministrowi prawo do wydawania wigzgcych wytycznych oraz polecef. Kom-
petencje te s3 wyrazem - okreslanej w doktrynie prawa administracyjnego - podlegtosci stuz-
bowej. Jednakze w tym przypadku czynnosci te nie mogg dotyczy¢ rozstrzygnie¢ co do isto-
ty sprawy rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnej. Minister wlasciwy w sprawie re-
alizuje takze w ramach dziatah nadzorczych nastepujgce czynnosci: sktada Prezesowi Rady
Ministrow wniosek o nadanie urzedowi centralnemu statutu oraz powotanie i odwotanie kie-
rownika urzedu centralnego. Ponadto ustawodawca upowaznit go do powolywania zastep-
cOw kierownika urzedu centralnego - o ile odrebne przepisy nie stanowig inaczej.

Biorac pod uwage akty normatywne tworzgce dang agencje rzadowa, nalezy stwierdzi¢,
ze ustawodaweca nie postuguje sie tym samym okresleniem nadzoru nad dziatalnoscig tego
podmiotu. Nalezy zatem dostrzec, ze normodawca, w sposob ogdlny, upowaznit ministréw
do sprawowania nadzoru nad dziatalnoscig agencji panstwowych. Zastosowat on, w odnie-
sieniu do Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa oraz Agencji Nieruchomosci Rol-
nych sformutowanie, iz ,,nadzér nad Agencjg sprawuje minister wtasciwy do spraw...”. Na-
tomiast w przypadku dwoch agencji administracyjnych - Agencji Rezerw Materiatowych oraz
Polskiej Agencji Rozwoju Przedsiebiorczosci — zastosowat on okreslenie, ze: ,Agencja podle-
ga ministrowi witasciwemu do spraw...”, za$ w przypadku Wojskowej Agencji Mieszkanio-
wej, iz : ,Agencja jest panstwowa osoba prawng podlegly Ministrowi Obrony Narodowej®" .
W tym miejscu nalezy zatem zadac pytanie, czy uzyte sformutowanie przez ustawodawce by-
to zabiegiem celowym, czy tez mamy do czynienia z niekonsekwencjg prawodawcy?

Majac na uwadze powyzsze unormowania prawne w zakresie nadzoru sprawowanego
przez ministra w ogole, nalezy przenies¢ je na grunt dziatania agencji rzadowych, by méc
przeprowadzi¢ analize prawna w tym zakresie. Zgodnie z przepisami prawnymi dotyczacymi
Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa (ARIMR), witasciwym organem do nadania
Agencji statutu, w drodze rozporzadzenia, jest minister wiasciwy do spraw rozwoju wsi.
W tym akcie prawnym okresla sie jej organizacje, w tym siedziby Oddzialéw Regionalnych
i Biur Powiatowych, uwzgledniajac zakres zadan realizowanych przez Agencje i potrzebe ich
sprawnego wykonywania (art. 7

ust. 2 ustawy o Agencji Restruk- 86 Zgodnie z art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 14 grudnia 1995 r. o urze-
turyzacji i Modernizacji Rolnic- dzie Mlletra Obrony N_arodowe], MInI.StFOWI lObrony Narodowg

L. L. podiegaja bezposrednio: Zandarmeria Wojskowa, Akademia
twa). Minister wiasciwy do spraw Obrony Narodowej oraz Wojskowa Agencja Mieszkaniowa (Dz. U.
rozwoju wsi wraz z ministrem 2 1996 r. Nr 10, poz. 56).
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wilasciwym do spraw finansoéw publicznych skiadaja wniosek w sprawie powofania Prezesa
Agencji, na podstawie ktérego jest on powolany przez Prezes Rady Ministrow (art. 8 ust. 2).
Minister wiasciwy do spraw rozwoju wsi okresla takze, w drodze rozporzadzenia, wiasciwosc¢
miejscowa kierownikéw biur powiatowych, biorac pod uwage takze obszary wszystkich
miast na prawach powiatu, zapewniajac poprawne funkcjonowanie biur powiatowych (art.
10 ust. 4). W okreélonych przypadkach® Prezes ARIMR jest zobowigzany: do uzyskania zgo-
dy od ministra wiasciwego spraw rozwoju wsi lub ministra wiasciwego do spraw finanséw
publicznych oraz takze do porozumien w sprawie ustalenia projektu rocznego planu finan-
sowego Agencji.

W zakresie wymienionych czynnosci nadzorczych podejmowanych przez ministra wiasci-
wego do spraw rolnictwa i rozwoju wsi nalezy przyjaé, ze zakres tych dziatan miesci sie
w standardzie nadzoru okreélonego w u.r.m. Swiadczg o tym jego kompetencje nadzorcze,
ktére w przewazajacej mierze dotycza sfery organizacyjno-prawnej. Zgodnie z aktualnym
stanem prawnym wystepuje wylacznie jeden akt prawny regulujgcy szczegdtowe sprawowa-
nie nadzoru, w tym takze kontroli, przez Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi. Akt® ten obej-
muje, swoim zakresem przedmiotowym, katalog czynnosci nadzorczych i kontrolnych mini-
stra, ktére dotycza wykonywania zadan zwigzanych z wdrazaniem pomocy technicznej,
w tym przyznawaniem tej pomocy, w ramach Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich na la-
ta 2007—2013. Na podstawie postanowien zawartych w tym rozporzadzeniu, minister w ra-
mach nadzoru nad ARIMR sprawuje kontrole® oraz otrzymuje od Agencji sprawozdanie
z wykonywania zadan zwigzanych z wdrazaniem pomocy technicznej w ramach Programéw.

Minister wiasciwy do spraw rozwoju wsi sprawuje nadzor takze nad dzialalnoscia Agencji
Nieruchomosci Rolnych (ANR), wraz z ministrem wiasciwym do spraw Skarbu Panstwa.
Pierwszy z ministrow powotuje Prezesa Agengji, na takich samych zasadach, jak w przypad-
ku ARIMR. Jednakze ustawodawca zaostrza wymogi dla organu, ktéry powotuje wicepreze-
sa Agencji. W mysl art. 9 ust. 3 ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skar-
bu Panstwa to minister wlasciwy do spraw rozwoju wsi powoluje i odwotuje wiceprezesa

ANR, ale na wniosek Prezesa
87 Dotyczy to miedzy innymi sytuacji umorzenia wierzytelnoéci Agen-  Agencji. Zakres kompetencji mi-
cji, ktdrej kwota przekracza 15 000 zl (art. 25 ust. 3). nistra wlasciwego do spraw roz-
88 Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 28paz- f . .
dziernika 2009 r. w sprawie w sprawie szczegolowego sposobu woju YVSI d_OtyCZy nie tylkq spraw
sprawowania nadzoru nad Agencja Restrukturyzacji i Moderniza- organizacyjnych, ale takze go-
Gji Rolnictwa w zakresie wykonywania zadanh zwigzanych z wdra- spodarki finansowej Agencji Nie-
ianieml porrmocy technicznej w ramach Programu Rozwoju Obsza- ruchomosci Rolnych. Stqd tez
réw Wiejskich na fata 2007—2013 (Dz. U. Nr 192, poz. 1487). | fi ..
89 Kontrola sprawowana przez ministra polega na sprawdzeniu roczny plan finansowy Agenci
w szczegolnosci: prawidlowosci i terminowosci wykonywania  podlega zatwierdzeniu przez te-
przez Agencje zadah ZWiQZanyCh z wdrazaniem pomocy technicz- go mlnlstra, przy porozumlen|u
nej, w tym w zakresie dotyczacym informowania i rozpowszech-
niania informacji; 2) przestrzegania wigzacych wytycznych i pole- i R
cen Ministra zwigzanych z wdrazaniem pomocy technicznej; 3) Skarbu Panstwa. Wskazani mini-
zgodnosci procedur wdrazania pomocy technicznej z przepisami strowie decydujq takze, w dro-
Prayva; 4) przestrzeggma Przyjetych przez Agenqe procec.!ur wdra- dze rozporzadzenia, o szczegdlo-
zania pomocy technicznej; 5) efektywnosci i skutecznosci wdraza- e
nia pomocy technicznej; 6) wykonania zaleced pokontrolnych. WyCh zasadach QOSpOdark' finan-
Par. 2 ust. 1. sowej Agencji Nieruchomosci

Z ministrem wiasciwym do spraw
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Rolnych oraz gospodarki Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa (art. 20 ust 6). Wiasci-
wos¢ rzeczowa ministra wlasciwego do spraw rozwoju wsi w duzej mierze dotyczy rozstrzy-
gnie¢ organizacyjnych Agencji, ktére przyjmuja forme aktu wykonawczego. W rozporzadze-
niu minister ustala badz okresla miedzy innymi: szczegétowe przestanki odroczenia, roztoze-
nia na raty lub umorzenia naleznosci oraz tryb postepowania w tych sprawach; wysokos¢
oprocentowania naleznosci, ktérej splata zostata odroczona lub roztozona na raty. Ponadto
minister wiasciwy ds. rozwoju wsi moze, w drodze rozporzadzenia okresli¢ szczegdtowy tryb
sprzedazy nieruchomosci Zasobu i ich czesci skladowych, warunki rozkfadania ceny sprzeda-
zy na raty oraz stawki szacunkowe; tryb przekazywania mienia w raz ustanowienia lub wy-
gasniecia zarzadu oraz tryb ustalania i wnoszenia opfat; tryb przeprowadzania przetargéw
na dzierzawe oraz sposéb ustalania wysokosci czynszu dzierzawnego umowach zawieranych
ze spétkami.

Natomiast wraz z ostatnig zmiang ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi
Skarbu Panstwa z 2012 roku, minister wlasciwy do spraw Skarbu Paistwa uzyskat uprawnie-
nia nadzorcze nad dziatalnoscig Agencji Nieruchomosci Rolnych w zakresie: tworzenia oraz
poprawy struktury obszarowej gospodarstw rodzinnych; tworzenia warunkow sprzyjajacych
racjonalnemu wykorzystaniu potencjatu produkcyjnego Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa; inicjowania prac urzadzeniowo-rolnych na gruntach Skarbu Panstwa oraz popiera-
nia organizowania na gruntach Skarbu Pafstwa prywatnych gospodarstw rolnych; tworze-
nia miejsc pracy w zwiazku z restrukturyzacja panstwowej gospodarki rolnej oraz wspierania
dziatan majacych na celu udzielanie pomocy bytym pracownikom panstwowych przedsie-
biorstw gospodarki rolnej i cztonkom ich rodzin w przezwyciezaniu trudnych sytuacji zycio-
wych, a w szczegolnosci przez przyznawanie stypendiow dzieciom bytych pracownikéw. No-
welizacja ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa wprowadzi-
fa jeszcze jedng zasadnicza zmiane. Minister wiasciwy do spraw Skarbu Pafstwa uzyskat
uprawnienie, w porozumieniu z minister wiasciwym do spraw rozwoju wsi, do nadania sta-
tutu Agencji, w drodze rozporzadzenia, biorac jednoczesnie pod uwage zakres jej dziatan.

Zakres kompetencji nadzorczych ministra wiasciwego do spraw rozwoju wsi oraz ministra
wiasciwego do spraw Skarbu Parfistwa w przewazajacej mierze dotyczy czynnosci organiza-
torsko - prawodawczych, ktére w sposéb szczegdtowy okreslajg badz ustalaja warunki two-
rzenia czy tez udzielania pomocy okreslonym podmiotom. Ponadto uprawnienia nadzorcze
przyznane ministrom wplywaja posrednio na te obszary dziatania Agencji, ktére sg uregulo-
wane w sposéb ogdéiny przez ustawodawce.

W przypadku kolejnej agenciji, czyli Agencji Mienia Wojskowego (AMW), nadzér nad jej
dziatalnoscig sprawuje Minister Obrony Narodowej. Minister wyposaza Agencje w $rodki nie-
zbedne do podjecia dziatalnosci, przy czy AMW jest zobowigzania do wykonywania umow
zawartych przez Ministra Obrony Narodowej na podstawie przepiséw o prywatyzacji przed-
siebiorstw panstwowych i przepiséw o przedsiebiorstwach panstwowych. Podobnie jak
w przypadku Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, to Prezes Rady Ministréw po-
woluje i odwotuje Prezesa Agencji na wniosek Ministra Obrony Narodowej po zasiegnieciu
opinii Rady Agengji (art. 11 ust. 1 ustawy o gospodarowaniu niektorymi sktadnikami mienia
Skarbu Panstwa oraz o Agencji Mienia Wojskowego oraz o zmianie niektorych innych
ustaw). Niemniej jednak status Agencji nadaje, w drodze zarzadzenia, Minister Obrony Na-
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rodowej, ktéry jednoczesnie okresla jej organizacje wewnetrzng. Taka forma nadania statu-
tu, moze zatem $wiadczy¢, ze akt ten ma obowigzywac wybrane podmioty, ktdre s3 scisle
zwigzane ze specyficznych charakterem wykonywanych zadah przez Agencje - czyli zarza-
dzaniem i ewidencja mienia wojskowego.

Minister Obrony Narodowej jest upowazniony do powotywania i odwolywania cztonkéw
Rady Agencji. Ustawodawca nadat kompetencje Ministrowi Obrony Narodowej, na podsta-
wie ktérych w porozumieniu z Ministrem do spraw Skarbu Panstwa okresla on, w drodze
rozporzadzenia, szczegdtowe warunki i tryb prowadzenia ewidencji mienia przez AMW oraz
udostepniania ewidencji i wydawania z niej wyciggdw (art. 20 ust.3). Niemniej jednak z de-
cyzji Ministra Obrony Narodowej® w sprawie kierowania Ministerstwem Obrony Narodowej
wynika, ze organem wiasciwym do sprawowania biezacego nadzoru nad Agencjg — oczywi-
$cie z upowaznienia Ministra Obrony Narodowej - jest Podsekretarz Stanu w Ministerstwie
Obrony Narodowej do Spraw Infrastruktury. Podjeta dekoncentracja wewnetrzng w ramach
kompetencji wykonywanych przez Ministra Obrony Narodowej mozna uzna¢ za dziatanie za-
sadne. Wynika to faktu, ze Minister Obrony Narodowej - na podstawie odrebnych przepiséw
prawnych - zobowigzany jest do wykonywania nadzoru nie tylko nad Agencjg Mienia Woj-
skowego, ale takze nad Wojskowa Agencja Mieszkaniowa oraz nad innymi jednostkami or-
ganizacyjnymi.

Zgodnie z art. 8 ust. 3 ustawy o zmianie ustawy o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych Rzeczy-
pospolitej Polskiej oraz niektdérych innych ustaw Wojskowa Agencja Mieszkaniowa jest pan-
stwowg osoba prawng podlegla Ministrowi Obrony Narodowej. Ustawodawca zawart w tym
jednym przepisie prawnym, dwie regulacje, dotyczace osobowosci prawnej i nadzoru. Jed-
nakze jak wynika z dotychczasowej praktyki prawodawczej w tym zakresie, powinny one
znalez¢ sie w dwoch odrebnych artykutach. Niemniej jednak przedmiotem analizy prawnej -
w stosunku do Wojskowej Agencji Mieszkaniowej - jest jej podlegtos¢ funkcjonalna wobec
Ministra Obrony Narodowej. Stosunek podlegtosci ma znaczacy wptyw na katalog kompe-
tencji Ministra, poniewaz zostal on upowazniony do powolywania i odwotywania Prezesa
Agencji w porozumieniu z wlasciwym ministrem do spraw Skarbu Parstwa sposréd oséb wy-
tonionych w drodze otwartego i konkurencyjnego naboru (art. 12 ust. 1). Ponadto Minister
Obrony Narodowej powierza Agencji do wykonania zadania zlecone, ktére obejmuja zakres
gospodarki mieszkaniowej i internatowej oraz przebudowy i remontow zasobdw mieszka-
niowych i internatowych. Minister Obrony Narodowej nie jest upowazniony do wydawania
rozstrzygnie¢ w sprawach indywidualnych co do istoty sprawy w drodze decyzji administra-
cyjnej, poniewaz te kompetencje posiada Prezes Agencji oraz dyrektorzy oddziatéw regional-
nych Agencji. Jednakze nalezy podkresli¢, ze na podstawie przepiséw ustawy z 2010 r.
0 zZmianie ustawy o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej oraz niektérych
innych ustaw, prawodawca uchylit postanowienia z ustawy z 1995 r. o zakwaterowaniu Sit
Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej oraz niektérych innych ustaw stanowiagce o powolaniu
i funkcjonowaniu Rady Nadzorczej Wojskowej Agencji Mieszkaniowej. Wartym zwrdcenia

uwagi jest fakt, ze normodawca

. - o w ustawie z 1995 r. powierzyt
90 Decyzja Nr 344/MON Ministra Obrony Narodowej z dnia 31 paz-

dziernika 2012 r. zmieniajaca decyzje w sprawie kierowania Mini- kompEtenqe sprawowania nad-
sterstwem Obrony Narodowej (Dz. Urz. MON poz. 413). zoru Ministrowi Obrony Narodo-
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wej a nadzér staly nad dziatalnoscia peinita Rada Nadzorcza. Natomiast ustawg z 2010 r.
zmienit termin ,nadzér” na , podlega” oraz uchylit przepisy dotyczace powotania i funkcjo-
nowania Rady Nadzorczej, nie powotujac jednoczesnie w to miejsce innego organu o podob-
nych uprawnieniach.

Kompetencje Ministra Obrony Narodowej w zakresie wydawania rozporzadzen, na podsta-
wie ktdrych dookresla w sposob szczegdtowy tryb, forme lub warunki realizacji zadan oraz
srodkéw finansowych, nie odbiegajg od postanowien dotyczacych oméwionych agencji ad-
ministracyjnych. Minister jest zobowigzany do okredlenia, w drodze rozporzadzenia, m.in.:
normy zakwaterowania zotnierzy we wspoinych kwaterach statych oraz tryb ich kwaterowa-
nia; statutu Agencji okreslajacego organizacje wewnetrzng; szczegdtowego trybu przekazy-
wania Agencji mienia; wysokosci wynagrodzenia Prezesa Agencji i zastepcow Prezesa.

Odnoszac sie z kolei do zagadnienia podleglosci Wojskowej Agencji Mieszkaniowej
(WAM), stwierdzi¢ nalezy, ze ustawodawca w sposéb celowy i przemyslany dokonat odstep-
stwa od uzycia ,nadzér” i zastapienie go pojeciem , podlegtos¢”. Za przyjeciem tego stano-
wiska przemawia wprowadzona nowelizacjg ustawy o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych Rzeczy-
pospolitej polskiej, zmiana majaca na celu zwiekszenie kontroli Ministra Obrony Narodowej
nad dziatalnoscia WAM przez bezposrednie podporzadkowanie jej szefowi resortu. Zastoso-
wanie podlegtosci Agencji wobec Ministra Obrony Narodowej wynika przede wszystkim
z faktu wykorzystywania przez WAM dotacji budzetowej na cele zwigzane z zaspokajaniem
potrzeb mieszkaniowych zofnierzy zawodowych. W tym zakresie w 2010 r. zostato zawarte
porozumienie miedzy Prezesem Agencji a Ministrem Obrony Narodowej, ktdre reguluje
w sposob szczegotowy tryb, cel, sposéb rozliczania dotacji oraz sprawowania kontroli nad jej
wykorzystywaniem. Stad tez obszerny katalog czynnosci nadzorczych nad planowaniem
i wykorzystaniem dotacji na cele inwestycyjne przyznano Departamentowi Infrastruktury Mi-
nisterstwa Obrony Narodowej. W ramach tych kompetencji Departament uczestniczy w pro-
cesie planowania dotacji przez okreslenie proponowanych kwot dotacji, a takze dokonuje
analizy pod wzgledem merytorycznym informacji przekazywanych przez Prezesa Agencji do
Ministra Obrony Narodowej. Jednoczesnie podejmowane s3 systematycznie kontrole we
wszystkich strukturach Wojskowej Agencji Mieszkaniowej oraz monitoring dziatalnosci cate-
go podmiotu. Dziatania te w koncowym efekcie prowadzi¢ majg do efektywniejszego i pra-
widtowego funkcjonowania Agengiji.

Wilasciwym organem do sprawowania nadzoru nad dziatalnoscig Agencji Rynku Rolnego
(ARR) jest zgodnie z art. 2 ust. 2 ustawy o Agencji Rynku Rolnego i organizacji niektérych ryn-
koéw rolnych minister wlasciwy do spraw rynkédw rolnych, a w zakresie gospodarki finansowej
minister wiasciwy do spraw finanséw publicznych. Wskazane organy administracji rzgdowej
nadaja, w drodze rozporzadzenia, statut Agencji, okreslajgc w nim w szczegolnosci: struktu-
re organizacyjng Centrali; liczbe, zasieg terytorialny i siedzibe oddziatow terenowych oraz
szczegotowe zasady gospodarki finansowej oraz sporzadzania projektu planu finansowego
Agengiji (art. 5 ust. 2). Procedura wyboru i powotania Prezesa Agencji odbywa sie na tej samej
zasadzie co w omoéwionych juz agencjach administracyjnych. Zgodnie z art. 8 ust. 5 Prezes
Agencji jest zobowigzany do konsultacji z ministrem wiasciwym do spraw rynkow rolnych
oraz ministrem wtasciwym do spraw finanséw publicznych w sprawie okreslenia w zakfado-
wym regulaminie wynagrodzen zasady wynagrodzen pracownikdw Agengji. Ustawodawca
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zobowigzat ministra wiasciwego do spraw rynkéw rolnych do okreslenia, w drodze rozporza-
dzenia: wzoru upowaznienia do przeprowadzenia czynnosci sprawdzajacych w ARR oraz spo-
sobu przeprowadzania przetargdéw w sprawie wyboru podmiotéw, z ktérymi Agencja zawrze
umowy w zakresie odkostniania i przechowywania miesa. Organ ten ma takze prawo do wy-
dawania decyzji w sprawach: przyznania kwoty produkcyjnej cukru oraz kwoty produkcyjnej
izoglukozy; przyznania dodatkowej kwoty produkcyjnej cukru oraz kwoty produkcyjnej izo-
glukozy; korekty przyznanej juz kwoty oraz przeniesienia miedzy producentami cukru albo
producentami izoglukozy kwoty produkcyjnej cukru albo kwoty produkcyjnej izoglukozy (art.
31 ust. 2). Warto jednak podkresli¢, ze ustawodawca postugujac sie terminem , decyzja”,
wprowadza niespojnos¢ zaréwno terminologiczng, jak réwniez w odniesieniu do standardow
nadzoru, w ktérych mowa jest o rozporzadzeniach lub zarzadzeniach ministra wiasciwego
w sprawie. Stad tez nalezy bra¢ pod uwage, ze decyzje, ktére wydaje minister wiasciwy do
spraw rynku rolnego maja charakter zarzadzen, a nie decyzji administracyjnych.

Przechodzac z kolei do nadzoru nad dziatalnoscig Agencjg Rezerw Materiatowych (ARM), na-
lezy wskaza¢, ze podlega ona ministrowi wiasciwemu do spraw gospodarki. Zastosowanie przez
ustawodawce sformufowania ,podlega” zamiast , sprawuje nadzér” wydaje sie dziataniem ce-
lowym. W tym przypadku mamy do czynienia z nadrzednoscia organu centralnego wobec
Agencji. Minister wlasciwy do spraw gospodarki posiada szeroki katalog uprawnien, ktore wy-
kraczajg poza standard nadzoru okreslony w u.r.m.. To minister wydaje decyzje, na podstawie
ktorych decyduje o: tworzeniu rezerw strategicznych zgodnie z ustaleniami Programu Rezerw
Strategicznych; tworzeniu rezerw strategicznych nieobjetych Programem; udostepnianiu w try-
bie niezwmocznym rezerw strategicznych w celu wsparcia realizacji zadan w zakresie bezpieczen-
stwa i obronnosci panstwa; udostepnianiu okreslonego specjalistycznego asortymentu rezerw
materiatowych majac na wzgledzie potrzebe wsparcia realizacji celéw spotecznych; likwidacji re-
zerw strategicznych. Rozstrzygniecia zawarte w decyzjach, wydawanych przez ministra wiasci-
wego do spraw gospodarki, podlegaja wykonaniu przez Agencje Rezerw Materiatowych. Mamy
zatem do czynienia z podlegtoscia funkcjonalng czy tez tzw. wiezig funkcjonalng. Nalezy zatem
odrzuci¢ poglad, iz Agencja jest podmiotem administracji publicznej, ktéry dziata tylko i wytacz-
nie na podstawie aktéw prawnych rangi ustawowej oraz akiéw wykonawczych do tych ustaw.
W tym przypadku Agencja Rezerw Materiatowych dziala na podstawie ustaw, w szczegélnosci
ustawy o rezerwach strategicznych, statutu, kt6ry nadaje minister wiasciwy do spraw gospodar-

ki w drodze zarzgdzenia®' oraz de-

91 Forma ta rézni sie od pozostatych form nadania agencji statutu, po- oyzji Ministra Gospodarki®. Usta-
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niewaz jest akt ten wydawany jest w drodze rozporzadzenia. Przyje-
cie takiego rozwigzania moze budzi¢ pewne zastrzezenia, poniewaz
zgodnie z rangq aktéw prawnych, zarzadzenie jest aktem wewnetrz-
nym i obowigzuje tylko i wytacznie podmioty zwigzane z podmio-
tem, ktdérego dotyczy. Mozna zatem domniemywa¢, Ze statut ten,
wedlug przyjetego rozwigzania przez ustawodawce nie powinien
obowigzywac innych podmiotéw, majgcych punkt styczny z agencja,
np. przedsiebiorcy. Dlatego tez aktem wigzacym te dwie strony jest
ustawa i decyzja ministra wlasciwego do spraw gospodarki, ale tylko
wtedy, gdy zostata wydana ona co do istoty sprawy.

Nalezy podkresli¢, ze do decyzji wydanych przez ministra wiasci-
wego do spraw gospodarki w zakresie rezerw strategicznych nie
stosuje sie przepisow k.p.a.

Agencje i podmioty podobne
w strukturze administracji publicznej
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wodawca ograniczyt tym samym
decyzyjnos¢ oraz pewnego rodza-
ju swobode w kierowaniu Agen-
¢ja. Czy ten zabieg prawny mozna
uzna¢ za uzasadniony? Z jednej
strony tak. Zwigzane jest to
z przedmiotem regulacji, czyli re-
zerwami strategicznymi, ktore sta-
nowig wyodrebniony majatek
Skarbu Panstwa i tworzy sie je na
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wypadek zagrozenia bezpieczenstwa i obronnosci panstwa, bezpiezenstwa porzadku publicz-
nego, zdrowia, wystapienia klesk zywiolowych. Stad tez , zarzadzanie” rezerwami strategiczny-
mi powinno odbywac sie na szczeblu najwyzszym administracji rzadowe;j. Agencfa jawi sie w tej
sytuacji jako ,podwiadny” wykonujgcy $cisle okreslone zadania wynikajgce z aktéw rangi usta-
wowej oraz decyzji ministra wlasciwego do spraw gospodarki czyli , przetozonego”. Prawodaw-
ca nie mogt dopusci¢ do sytuacji, w ktérej Prezes Agencji bytby zobowiazany przy kazdorazo-
wo podjetej decyzji w sprawie bgdz dokonaniu innej czynnosci prawnej wnioskowac o akcepta-
cje wiasciwego ministra. Wtedy proces kierowania Agencja przybralaby rozmiar niezlizonych
procedur okupionych diuga droga ich akceptacji na poszczegoinych szczeblach decyzyjnych. Nie
watpliwie jednak ustawowe podporzadkowanie Agencji ministrowi gospodarki wkracza w spo-
séb obszerny w dziatania Agencji na tyle, ze podstawowe decyzje w zakresie rezerw strategicz-
nych podejmuje minister. Decyzje te majg charakter wewnatrzadministracyjny i nie podlegaja
kontroli instancyjnej czy tez sadowej, a takze muszg by¢ wykonane przez ARM.®

W tym miejscu warto wyjasni¢, ze decyzje wydawane przez ministra gospodarki w zakre-
sie rezerw strategicznych nie s decyzjami administracyjnymi. Akty te maja charakter we-
wnetrzny i nie wplywaja bezposrednio na sytuacje prawng osoby trzeciej. Stad tez nalezato-
by zastanowic sie nad przyjeciem innej nomenklatury, ktéra nie wywotywataby blednych sko-
jarzen z decyzjg administracyjng. Zasadnym zatem staje sie postanowienie prawodawcy
o braku mozliwosci zastosowania przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego do
wydanych decyzji w sprawie rezerw strategicznych przez ministra gospodarki.

Pomimo tego, ze w przypadku kolejnej agencji administracyjnej — Polskiej Agencji Rozwo-
ju Przedsiebiorczosci (PARP) - mamy do czynienia z podlegtoscig wiasciwemu ministrowi, jej
sytuacja prawna uregulowana jest w odmienny sposéb. Celowos¢ zastosowania przez usta-
wodawce podleglosci Agencji ministrowi wiasciwemu do spraw gospodarki moze wynikac
z tego, ze Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci realizuje zadania z zakresu administra-
cji rzadowej, ktore zostaty okreslone dla niej w programach rozwoju gospodarki (art. 4 ust.1
ustawy o utworzeniu Polskiej Agencji Rozwoju Przedsiebiorczosci). Zadania Agencji stanowia
zesp&t wielu poszczegdlnych dziatan z réznych obszaréw polityki panstwa. Przede wszystkim
PARP ma na celu realizacje programoéw rozwoju gospodarki wspierajacych dziatalnos¢ inno-
wacyjng i badawcza matych i srednich przedsiebiorstw (MSP), rozwdj regionalny, wzrost eks-
portu, rozwdj zasobdw ludzkich oraz wykorzystywanie nowych technologii. W tym przypad-
ku minister wiasciwy do spraw gospodarki nie wydaje decyzji, ale rozporzadzenia, w ktorych
okresla szczegdtowo tryb i sposéb wykonywania poszczeg6lnych zadan powierzonych Agen-
¢ji. Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci dziala zatem na podstawie ustaw, aktow wy-
konawczych oraz statutu, ktéry jest nadany przez Ministra Gospodarki w drodze rozporza-
dzenia. Niemniej jednak przyjete przez prawodawce takie rozwigzanie prawne moze stac sie
w petni zrozumiate, wowczas gdy dokonamy analizy pozycji prawnej i skladu Rady Nadzor-
czej. Organ ten petni nadzoér nad dziatalnoscig PARP podejmujac dziatania opiniodawcze, do-
konujac analiz, zatwierdzen oraz nadzoru nad gospodarka finansowa Agencji. W jej skiad
wchodzg przedstawiciele kluczo-

wych dla rozwoju gospodarcze- i )

L ) ] 93 Zob. M. Blachucki, (w:) Ustawa o rezerwach strategicznych. Ko-
go Ministerstw: Gospodarki, mentarz, P. Legienza, M. Pawelczyk, R. Stanckiewicz (red.), Po-
Rozwoju Regionalnego, Finan- znan 2012, s. 117.
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sow, a takze przedstawiciele organizacji zrzeszajacych przedsiebiorcéw i pracodawcédw (Kon-
federacji Pracodawcdw Polskich, Polskiej Konfederacji Pracodawcéw Prywatnych |, Lewia-
tan”, Zwigzku Rzemiosla Polskiego, Krajowej |zby Gospodarczej oraz Naczelnej Rady Zrze-
szer Handlu i Ustug). Ponadto w Radzie Nadzorczej PARP zasiada reprezentant regionalnych
wiladz samorzadowych. Mozna zatem stwierdzi¢, ze normodawca chce mie¢ gwarancje ist-
nienia stafej, wnikliwej oraz precyzyjnej dziatalnosci nadzorczej profesjonalnych organéw do
tego powotanych.

Nadzér nad dziafalnoscia agencji rzagdowych sprawowany jest réwniez przez ministra wia-
$ciwego do spraw finanséw publicznych, gldéwnie w zakresie gospodarki finansowej danej
agencji panstwowej. Podstawa prawng do sprawowania nadzoru nad dziatalnoscig agencji
przez Ministra Finansow s postanowienia wynikajace z ustawy dotyczacej tworzenia i funk-
cjonowania okreslonej agencji rzadowej. Ustawodawca tylko w dwdch przypadkach unormo-
watl te kompetencje: w ustawie o Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa oraz
w ustawie Agencji Rynku Rolnego i organizacji niektdrych rynkédw rolnych. Zasadnosé sprawo-
wania nadzoru przez dwdch ministréw — ministra wiasciwego w sprawie oraz ministra wiasci-
wego do spraw finanséw publicznych - wynika z tego, ze Agencja Restrukturyzacji i Moder-
nizacji Rolnictwa oraz Agencja Rynku Rolnego sa agencjami ptatniczymi. Zakres wykonywa-
nych przez nie zadan dotyczy miedzy innymi wdrazania instrumentéw wspéffinansowanych
z budzetu Unii Europejskie] i udzielania pomocy ze srodkéw krajowych (ARIMR), a takze wy-
ptaty srodkéw finansowych uczestnikéw poszczegélnych mechanizméw WPR i krajowych
(ARR). Zgodnie z art. 18 i 20 ustawy o finansach publicznych® agencjg wykonawczg jest pan-
stwowa osoba prawna utworzona na podstawie odrebnej ustawy w celu realizacji zadah pan-
stwa, ktéra prowadzi gospodarke finansowa na zasadach okre$lonych w tychze ustawach
oraz ustawie o finansach publicznych. Jednakze nalezy zauwazy¢, ze prawodawca, w usta-
wach dotyczgcych tworzenia i funkcjonowania tych agenciji, okreslit w sposdb ogélny metody
prowadzenia gospodarki finansowej oraz proces ustalania projektu rocznego planu finanso-
wego. Ponadto ustanowit, iz agencja prowadzi rachunkowos¢ zgodnie z odrebnymi przepisa-
mi, jezeli przepisy ustawy nie stanowig inaczej, a takze upowaznit ministra wiasciwego do
spraw finansow publicznych, w porozumieniu z ministrem wiasciwym w sprawie, do okresle-
nia, w drodze rozporzadzenia, szczegdtowych zasad gospodarki finansowej agencji, majac
jednoczesnie na wzgledzie unormowania ustawy o finansach publicznych. Stad tez przepisy
ustawy o finansach publicznych w sposéb szczegdtowy® stanowig o procesie tworzenia oraz
tresci planu finansowego agencji administracyjnej.

W wyniku analizy obowigzujacego systemu prawnego w zakresie nadzoru nad dziatalno-
$cig agencji panstwowymi mozna stwierdzi¢, ze nadzér prawny nad tymi podmiotami nie jest
jednolity, przez co nie w kazdym z przypadkdéw mamy do czynienia z czystg forma nadzoru,
ale z elementami kierownictwa badz z pojeciem kierownictwa. Nie ulega watpliwosci, ze
nadzoér ministra wiasciwego w sprawie nad dziatalnoscig danej agencji nie stanowi jednoli-
tego katalogu czynnosdi, ktéry w sposéb powtarzalny i oczywisty uregulowany jest w odnie-

sieniu do kazdej z agencji admi-

nistracyjnych. Ustawodawca po-
94 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. yiny P

Nr 157, poz. 1240). slugujac sie terminem: ,nadzor
95 Zob. art. 21 ust. 2,3,4,5 oraz 6. nad agencjami” nie dookresla

Agencje i podmioty podobne 34 Czesc pierwsza | Rozdziat trzec
w strukturze administracji publicznej 2013



ani nie wylicza konkretnych czynnosci, ktére swoim zakresem powinny obejmowac¢ dziatania
danej agencji. Warto tez wspomnie¢, ze charakter sprawowanego nadzoru nad dziatalnoscig
agencji przyjmuje dwojaka postac: albo jest to nadzér z elementami kierownictwa, albo ma-
my do czynienia z wiezig funkcjonalng hierarchiczng. Zasadno$¢ takiego ujecia wynika
przede wszystkim z relacji pomiedzy dang agencja a wtasciwym ministrem. Stad tez nalezy
jeszcze raz podkresli¢, ze nadzér nad dziatalnoscia agencji administracyjnych ma charakter
niejednolity, przez co zaleznos¢ czy tez podporzadkowanie organowi administracji naczelnej
ma rézny stopien natezenia. Niemniej jednak prawodawca regulujac nadzér nad dziatalno-
$cig konkretnej agencji stworzyt u czesci z nich podstawe do poszerzenia zakresu ingerencji
organdw nadzorczych w funkcjonowanie oraz realizowanie zadan przez te podmioty.

Paulina Bies-Srokosz 35 Nadzdr nad dziatalnoscia
agengji rzagdowych...





