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1. Wprowadzenie

Metodologia badan nad statusem prawnofinansowym jednostek zycia
spotecznego w doktrynie prawa finansowego wydaje si¢ utrwalona. Rozwazania
w tym obszarze koncentruja si¢ na zagadnieniach wyodrebniania prawnofinan-
sowych uprawnien i obowigzkéw oraz badaniach natury prawnej konstrukeji
normatywnych, obejmujacych takze systematyzacje stosunkéw prawnofinanso-
wych. Za wypadkowa wnioskéw wieniczacych dywagacje we wskazanym obsza-
rze mozna uzna¢ wyznaczenie ram tzw. podmiotowosci prawnofinansowej danej
jednostki zycia spotecznego. Pomimo kilku dekad badan wiele pytan w tej sferze
pozostaje jednak bez odpowiedzi. Wigkszo$¢ badan koncentrowata si¢ bowiem
na zagadnieniach metodologicznych!, a tylko nieliczni autorzy podejmowa-
li wyzwanie polegajace na kreowaniu instytucji prawnofinansowych w oparciu

' F. Longchamps, Z rodowodu prawa podmiotowego, [w:] Zeszyty Naukowe Uni-

wersytetu Wroctawskiego 1961, Nr 34; L. Kurowski, O pojeciu Skarbu Panistwa w prawie
socjalistycznym, Studia Prawnicze 1970, nr 26/27; L. Adam, Budzet a skarb parnstwa, Fi-
nanse 1974, nr 10; Z. Ziembinski, Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980,
A. Kostecki, Podmiotowos¢ prawno-finansowa, [w:] System instytucji prawno-finansowych
PRL, Tom I. Instytucje ogdlne, M. Weralski (red.), Ossolineum 1982, s. 130; C. Kosikowski,
Prawno-finansowe uprawnienia i obowiqzki, stosunki i zobowiqzania, [w:] System instytucji
prawno-finansowych PRL, Tom 1..., op. cit.; C. Kosikowski, Prawo finansowe. Czgsé ogol-
na, Dom Wydawniczy ABC 2006, s. 63-64; A. Kostecki, Podmiotowosé prawnofinansowa,
[w:] System prawa finansowego. Tom 1. Teoria i nauka prawa finansowego, C. Kosikowski
(red.), Wolters Kluwer 2010.
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o systematyzacj¢ i uogdlnianie rozwigzan normatywnych?. Na gruncie na-
uki prawa finansowego utrwalil si¢ poglad, iz zdolnos¢ do dziatanr prawnych,
w przypadku jednostek organizacyjnych, jest zawsze pochodng zdolnosci praw-
nej, w zwiagzku z czym nie ma sensu tych pojec rozdzielaé®. Stad praktycznie nie
podjeto badan nad teoretyczng zasadnosciag wyodrebnienia desygnatéw takich
poje¢, jak zdolnos§é prawnofinansowa i zdolnos$¢ do czynnosci prawnofinanso-
wych. Brakuje réwniez opracowan dotyczacych funkeji osobowosci prawnej
w kontekscie prowadzenia publicznej gospodarki finansowej, mimo ze badania
nad znaczeniem osobowosci prawnej w jurydycznej strukturze zwigzkéw pub-
liczno-prawnych doprowadzity na gruncie pokrewnych dyscyplin naukowych do
wypracowania, interesujacej takze z perspektywy prawnofinansowej, wspotczes-
nej koncepcji osoby prawnej prawa publicznego®.

Celem niniejszego artykutu jest charakterystyka wskazanych wyzej ele-
mentéw podmiotowosci prawnofinansowej oraz préba analizy niektorych z wy-
zejwskazanych zagadnien dotagd w nauce nierozwigzanych, w oparciu o regulacje
normujace funkcjonowanie Agencji Nieruchomosci Rolnych. Wobec przejecia
przez agencje wykonawcze znaczacej czeSci zadan realizowanych wezesniej
przez pozbawione osobowosci prawnej panstwowe zaktady budzetowe, wlasnie
w tym obszarze pojawita si¢ zupelnie unikalna mozliwos¢ zbadania wptywu kon-
strukcji osobowosci prawnej na zmiany w uksztattowaniu podmiotowosci praw-
nofinansowe;j.

2. Ogolna charakterystyka Agencji Nieruchomosci Rolnych
Zgodnie z art. 18 ustawy z dnia 27.08.2009 r. o finansach publicznych?,

agencja wykonawcza jest panstwowa osobg prawng, utworzong na podstawie
odrebnej ustawy w celu realizacji zadan panstwa. Juz przed wejsciem w zycie

2 Nalezy wsrdéd nich w szczegdlnosci wymieni¢ nastepujace pozycje: N. Gail,
Budzet a Skarb Parnistwa, Warszawa 1974 oraz M. Kalinowski, Podmiotowos¢ prawna po-
datnika, Torun 1999.

3 A. Kostecki zaznaczyl jedynie mozliwosé snucia refleksji co do wskazanych po-
je¢, jednak uchylajac sie od ich interpretacji (zob. A. Kostecki, Podmiotowosé prawnofinan-
sowa, [w:] System prawa finansowego. Tom I. Teoria..., op. cit., s. 55).

4 Zob.m.n.: ]. Filipek, O podmiotowosci administracyjno-prawnej, Pafistwo i Pra-
wo 2/1961, W. Miemiec, M. Miemiec, Podmiotowosé publicznoprawna gminy, Samorzad
Terytorialny 11-12/1991, P. Radziewicz, Kilka uwag w sprawie przydatnosci pojecia ,,0s0ba
prawna prawa publicznego”, Samorzad Terytorialny 6/2000, S. Fundowicz, Osoby prawne
prawa publicznego w prawie polskim, Samorzad Terytorialny 3/2000.

> Tj.Dz.U. z 2013 r.,, poz. 885 z p6zn. zm.
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ustawy o finansach publicznych z 2009 r., w Polsce istniaty podmioty norma-
tywnie zwane agencjami, tworzone na podstawie odrebnych ustaw. Znajdowaty
sie wérod nich zaréwno agencje wyposazone w osobowos$¢ prawna®, jak i beda-
ce jednostkami budzetowymi’. Jedna z nich byla utworzona w 1991 r. Agen-
cja Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa®, ktora nastepnie zostala przeksztalcona
w Agencje Nieruchomosci Rolnych® (dalej zwang takze: ANR lub Agencja), za$
od dnia 1.01.2012 r. uzyskata status agencji wykonawczej w rozumieniu ustawy
o finansach publicznych.

Nieprzerwanie od 1991 r. podstawowym zadaniem Agenciji jest wykony-
wanie we wlasnym imieniu prawa wlasnosci i innych praw rzeczowych w sto-
sunku do nieruchomosci rolnych!® oraz innych nieruchomosci i sktadnikéw
mienia pozostatych po likwidacji panstwowych przedsiebiorstw gospodarki rol-
nej'!, takze wowczas, gdy prawa te pozostaja w zarzadzie panstwowych jedno-
stek organizacyjnych, w uzytkowaniu wieczystym oséb fizycznych i prawnych,
w uzytkowaniu lub faktycznym wladaniu oséb fizycznych, oséb prawnych oraz
innych jednostek organizacyjnych lub w gestii Pafistwowego Funduszu Ziemi'2.
Zakresem dziatalnosci Agencji objeto takze nieruchomosci rolne przejmowane
na wlasno$¢ Skarbu Panistwa na podstawie decyzji administracyjnych lub na
podstawie innych tytuléw, w szczegdlnosci, przystugujacych ustawowo Agen-
¢ji Nieruchomosci Rolnych: prawa pierwokupu oraz tzw. prawa pierwszenstwa
w nabyciu. Ustawa o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Pan-
stwa wprost stanowi, iz Agencja realizuje zadania wynikajace z polityki panstwa,
przy czym sposob ujecia normatywnego nie pozostawia watpliwosci, iz mimo

¢ Agencja Nieruchomosci Rolnych, Wojskowa Agencja Mieszkaniowa, Agencja

Mienia Wojskowego, Agencja Rezerw Materiatowych, Polska Agencja Rozwoju Przedsie-
biorczosci, Agencja Rynku Rolnego, Agencja Restrukturyzacji oraz Modernizacji Rolni-
ctwa, Polska Agencja Zeglugi Powietrznej, a takze Agencja Oceny Technologii Medycz-
nych.

7 Panhstwowa Agencja Atomistyki oraz Pafistwowa Agencja Rozwiazywania Prob-
leméw Alkoholowych.

8 Agencja Wiasnosci Rolnej Skarbu Panistwa zostata utworzona na mocy ustawy
z dnia 19.10.1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz
o zmianie innych ustaw (Dz.U. Nr 107, poz. 464).

? Art. 18 ust. 2 ustawy z dnia 11.04.2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego
w brzmieniu pierwotnym (Dz.U. Nr 64, poz. 592).

10" Chodzi o nieruchomosci rolne w rozumieniu art. 46[1] k.c., jednak z wylacze-
niem gruntéw znajdujacych si¢ w zarzadzie Laséw Panstwowych i parkéw narodowych
oraz z uwzglednieniem laséw niewydzielonych geodezyjnie z nieruchomosci.

- Art. 1 ustawy o gospodarowaniu nieruchomo$ciami rolnymi Skarbu Panhstwa
(tj. Dz.U. z 2015 r., poz. 1014 z p6zn. zm.).

2 Fundusz ten utworzono dekretem o reformie rolnej w 1944 roku, w celu realiza-
cji zadan tej reformy.
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wyposazenia w osobowo$¢ prawng ANR nie moze samodzielnie okresla¢ celow
swojego istnienia, a nawet sposobéw (form) realizacji wskazanych ustawowo za-
dan. Mienie Skarbu Panstwa, przejete na mocy ustawy i nabyte w drodze czyn-
nosci cywilnoprawnych!® przez ANR, wchodzi w sktad tzw. Zasobu Wtasnosci
Rolnej Skarbu Panstwa (dalej zwanego takze Zasobem). Agencja, obejmujac we
wladanie powierzone sktadniki majgtku Skarbu Panistwa, wykonuje we wlasnym
imieniu prawa i obowiazki z nimi zwigzane w stosunku do oséb trzecich, jak
réwniez we wlasnym imieniu wykonuje zwigzane z tymi sktadnikami obowigzki
publicznoprawne. Mozna zatem stwierdzi¢, ze jednym z podstawowych powo-
dow funkcjonowania ANR jest szeroko rozumiane gospodarowanie Zasobem
oraz prywatyzacja jego aktywéw. Ustawa o gospodarowaniu nieruchomosciami
rolnymi Skarbu Panstwa nie zawiera unormowan wskazujacych na charakter
prawny Zasobu. W szczegdlnosci zawarte w tresci art. 12 sformulowanie: ,,mie-
nie Skarbu Panstwa (...) przejete w trybie ustawy tworzy Zasob Wtasnosci Rol-
nej Skarbu Panstwa” nie pozwala jednoznacznie stwierdzi¢, czy zaséb posiada
jakakolwiek podmiotowos$¢ prawna. Z rozwigzan ustawy mozna wywiesé, ze Za-
sob jest formg zorganizowania majatku SB, jednak taka konkluzja nie wystarcza,
aby przesadzi¢ o charakterze prawnym Zasobu jako catosci. Ponadto liczne re-
gulacje prawnofinansowe zawarte w tresci ustawy o gospodarowaniu nierucho-
mosciami rolnymi Skarbu Panstwa, sktaniajg do odrebnych rozwazan nad pod-
miotowoscig prawnofinansowg Agencji i Zasobu, a takze do analizy wzajemnych
powiazan finansowych migdzy Agencja a Zasobem. Zwlaszcza ta ostatnia grupa
relacji jest istotna, gdyz pozwala wyodrebni¢ grupe stosunkéw prawnofinanso-
wych istniejacych miedzy ANR — bedaca panstwowa osobg prawng — a wypo-
sazonymi w osobowo$¢ prawng spétkami handlowymi, prowadzacymi dziatal-
nos$¢ gospodarcza w oparciu o mienie pochodzace z Zasobu. Zbycie udziatow
w tych spdtkach, a zatem i zmienienie ich struktury wlasnosciowej, wymaga zgo-
dy Rady Ministrow'*. Warto zaznaczy¢, ze w spétkach tych nie powotano rad
nadzorczych, za$ nadzér sprawowany jest bezposrednio przez ANR jako jedyne-
go wspdlnikal’.

13 Z wyjatkiem mienia nabytego przez Agencje ze Srodkéw wiasnych, w celu za-
pewnienia funkcjonowania biura Prezesa i oddziatéw terenowych Agencji, ktére to sktad-
niki mienia stanowia wlasno$¢ Agencij.

" Wedtug stanu na dzien 31.12.2014 r. zgodnie z rejestracja w KRS, Agencja Nie-
ruchomosci Rolnych wykonywata prawo wlasnosci w stosunku do 43 spétek hodowli ro-
§linizwierzat o szczegélnym znaczeniu dla gospodarki narodowej, http://www.anr.gov.pl/
web/guest/84//asset_publisher/urA9/content/26391?redirect=%2Fweb%2Fguest%2F84
[dostep: 2.01.2016 r.].

5 W praktyce, na podstawie paragrafu 15 regulaminu organizacyjnego Biu-
ra Prezesa Agencji, nadzér ten wykonuje Dyrektor Zespolu Nadzoru Wlascicielskiego,
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3. Normatywny ksztalt rozwiagzan prawnofinansowych

Zgodnie z przepisami ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolny-
mi Skarbu Panstwa, Agencja prowadzi odre¢bnie wlasng gospodarke finansowg
oraz odr¢bnie gospodarke finansowa Zasobu, co znajduje swoj wyraz w nastepu-
jacych rozwiazaniach normatywnych. Po pierwsze, Agencja sporzadza odrgbnie
projekt wlasnego planu finansowego i odr¢bnie projekt planu finansowego Zaso-
bu. Oba projekty podlegaja zatwierdzeniu przez ministra wlasciwego do spraw
rozwoju wsi w porozumieniu z ministrem wlasciwym do spraw Skarbu Panistwa
w drodze wydawania opinii majgcych za przedmiot odr¢bne projekty plandw fi-
nansowych. Rozdzielnos¢ ta zostaje utrzymana takze w ramach, wynikajacego
z ustawy o finansach publicznych, obowiazku zamieszczania obu planéw finan-
sowych w formie zalacznikow do ustawy budzetowej. Po drugie, ustawodawca
wyraznie odréznia przychody i koszty funkcjonowania Agencji od przychodow
i kosztow Zasobu oraz gospodarke finansowa Agencji od gospodarki finansowej
zwigzanej z gospodarowaniem mieniem Zasobu. Istotnymi elementami formal-
no-prawnymiw analizowanym zakresie sa wymogi odrgbnego prowadzenia ksiag
rachunkowych ANR oraz Zasobu, a takze wiazace si¢ z tym osobne odzwier-
ciedlanie Zrédet finansowania aktywéw ANR i Zrédel finansowania aktywow
Zasobu oraz sporzadzanie odrgbnych sprawozdan finansowych ANR i Zasobu.
Po trzecie, organ nadzoru dokonuje odr¢bnie podziatu rocznego wyniku finanso-
wego ANR oraz Zasobu. Po czwarte, Agencja nie moze samodzielnie — to jest bez
zgody wlasciwego ministra — rozporzadza¢ mieniem Zasobu, poprzez obcigzanie
jego sktadnikéw prawami stanowigcymi zabezpieczenie zacigganych kredytow!',
emitowanych obligacji lub udzielanych poreczen i gwarancji kredytowych!”.

Ustawowo ograniczono tez swobode prowadzenia gospodarki finansowej
w zakresie mozliwosci odraczania, umarzania i rozktadania na raty kwot okre-
§lonych w tresci umow lub decyzji, naleznych Agenciji z tytutu sprzedazy, odda-
nia w trwaty zarzad lub do tzw. odptatnego korzystania. Z drugiej jednak strony
Agencja moze m.in. dokonywac sprzedazy wymagalnych wierzytelnosci w przy-
padku trwalej utraty przez dtuznikéw zdolnosci do splaty zadtuzenia. Agencije
Nieruchomosci Rolnych, jako panstwowa osobg prawna normatywnie zaliczo-
ng do jednostek sektora finanséw publicznych, tacza réwniez wigzy finansowe
z budzetem panstwa, wynikajace z ustawy o finansach publicznych. Zgodnie
z art. 22 ust. 1 tej ustawy, agencja wykonawcza jest obowigzana corocznie

na podstawie pelnomocnictwa Prezesa.

16 W szczegblnosci poprzez samodzielne ustanawianie hipotek.

17 Por. art. 20-23b ustawy o gospodarowaniu nieruchomo$ciami rolnymi Skarbu
Panstwa.
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wplacaé do budzetu panstwa nadwyzke srodkéw finansowych ustalong na koniec
roku, pozostajaca po uregulowaniu zobowigzan podatkowych'®. W przypadku
ANR obowigzek ten jest realizowany w formie zaliczek kwartalnych, w wysoko-
$ci ustalonej w rocznym planie finansowym Zasobu. Rozliczenie roczne zobo-
wigzania nastepuje w terminie do dnia 30 czerwca roku nastepujacego po roku,
w ktérym nadwyzka powstata. W planie finansowym Zasobu 30% wydatkow
przeznacza si¢ na realizacje zadan zwigzanych z wykonywaniem prawa pierwo-
kupu oraz pierwszenstwa w nabyciu.

Ponadto, na podstawie art. 20a ust. 1 ustawy o gospodarowaniu nieru-
chomosciami rolnymi SB, Agencja zostata obcigzona obowiazkiem dokonywania
wptlat na rachunek budzetu panstwa réwnowartosci czesci sumy kwot odsetek
i rat kapitatowych obligacji restrukturyzacyjnych, wyemitowanych przez Mini-
stra Finanséw na podstawie ustawy budzetowej na rok 1996 w celu zwigkszenia
funduszy wlasnych i rezerw Banku Gospodarki Zywnosciowej Spétka Akcyina,
z przeznaczeniem na restrukturyzacje zadtuzenia Agencji'®. Agencje Nierucho-
mosci Rolnych obcigza tez tzw. roczne zobowiazanie z tytutu wyplat na zasilenie
Funduszu Rekompensacyjnego, o ktorym mowa w przepisach o realizacji prawa
do rekompensaty z tytulu pozostawienia nieruchomosci poza obecnymi granica-
mi Rzeczypospolitej Polskiej, ktorego wysokos¢ jest ustalana corocznie w drodze
rozporzgdzenia ministra®.

4. Kwestia podmiotowosci prawnofinansowej
Zasobu Nieruchomosci Rolnych Skarbu Panstwa

Charakteryzujgc zakres normatywnych powinnosci ANR wobec Zaso-
bu, mozna stwierdzi¢, ze ustawowy wymog przeznaczania przez ANR $rodkow

8 Nadwyzke agencja wykonawcza przekazuje niezwlocznie po uregulowaniu
zobowigzan wymagalnych z okresu sprawozdawczego, nie p6Zniej jednak niz do dnia
30 czerwca roku nastepujacego po roku, w ktérym nadwyzka powstala. W szczegdlnie
uzasadnionych przypadkach wynikajacych z koniecznos$ci zapewnienia sprawnego i pet-
nego wykonywania zadan agencji wykonawczej Rada Ministréw moze, na wniosek mi-
nistra sprawujacego nadzér nad agencjg wykonawcza, wyrazi¢ zgode, w formie uchwaty,
na niewplacenie nadwyzki.

19 Zob. rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 30.01.2012 w sprawie wysoko-
$ci zobowigzania ANR wobec budzetu panstwa (Dz.U. poz. 133).

20 Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 16 marca 2009 r.
w sprawie szczegbtowych zasad gospodarki finansowej Agencji Nieruchomosci Rolnych
oraz gospodarki finansowej Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa (Dz.U. 2009 r.
Nr 52, poz. 427 z p6zn. zm.).
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finansowych, pozyskanych z gospodarowania mieniem Zasobu na finansowanie
obcigzajacych mienie Zasobu zadan okreslonych w ustawie o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi SP oraz w ustawie o ksztattowaniu ustroju rolnego,
pozostaje w zgodzie z naturg stosunku powiernictwa. Zaktadajac, ze — przynaj-
mniej teoretycznie?! — wyposazenie w osobowos¢ prawng ANR powinno by¢ in-
strumentem gwarantujacym m.in. swobode¢ w prowadzeniu polityki i gospodarki
finansowej, mozna uznad, ze charakterem prawnym wigzi powiernictwa da si¢
tez racjonalnie uzasadni¢ normatywny wymaog pokrywania aktywami finansowy-
mi Zasobu, dokonywanych przez Agencje tzw. wplat na rzecz budzetu panstwa,
tytulem partycypacji w kosztach wykupu obligacji restrukturyzacyjnych, z final-
nym przeznaczeniem na restrukturyzacje zadluzenia Agencji. Te same wzgledy
przemawiaja za racjonalnoscig obowigzku pokrywania kosztéw funkcjonowania
Biura Prezesa Agencji i oddziatéw terenowych Agencji ze sSrodkow Zasobu??.
Podsumowujac przeglad gtéwnych regulacji ksztattujacych gospodarke
finansowg Agencji oraz gospodarke finansowg Zasobu, podkresli¢ nalezy takie
cechy Zasobu, jak: wyodrebnienie Zasobu od Agencji w sferze organizacyjnej,
wyodrebnienie aktywéw Zasobu, istnienie praw i obowigzkéw natury finanso-
wej, ktorych podmiotem jest bezposrednio Zaséb (w szezegdlnosci uzyskiwanie
przychodéw i ponoszenie kosztéw, prowadzenie gospodarki finansowej wedtug
planu sporzadzanego tylko dla Zasobu). Mozna zatem powiedzie¢, ze Zaséb po-
siada zdolnos$¢ finansowa, ale nie posiada zadnej zdolnosci do czynnosci praw-
nofinansowych, zas ANR jest panstwowa osobg prawng ustawowo umocowang
do sprawowania zarzadu Zasobem i prowadzenia jego gospodarki finansowej.
Sytuacja ta przemawia za koniecznoscig modyfikacji obowigzujacego na gruncie
nauki prawa finansowego pogladu, o braku potrzeby wyodre¢bniania zdolnosci
prawnofinansowej oraz zdolnosci do dokonywania czynnosci prawnofinanso-
wych w odniesieniu do jednostek organizacyjnych, gdyz w ich przypadku zdol-
no$¢ do dzialan prawnych zawsze jest pochodng uzyskania zdolnosci prawne;j.
W doktrynie prawa finansowego A. Kostecki w 2010 r. postulowal powinnosé
,traktowania podmiotowosci prawnofinansowej jako pojecia jednolitego w swej

2L Oczywistym powodem wskazanych ograniczen uprawnien finansowych wyni-
kajacych z przyznania osobowosci prawnej, zwlaszcza w poréwnaniu z zakresem swobody
finansowej w zakresie planowania i podziatu wyniku finansowego, np. jednoosobowych
spolek SP, jest realizacja przez Agencje celéw niezwiazanych z prowadzeniem dziatalnosci
ukierunkowanej na maksymalizacje zysku.

22 Zgodnie z art. 20 ust. 5 ustawy o gospodarce nieruchomosciami rolnymi SP,
w projekcie rocznego planu finansowego Zasobu, ustala si¢ limit wydatkéow przeznaczo-
nych na funkcjonowanie aparatu administracyjnego Agencji w wysokosci réwnej plano-
wanym kosztom funkcjonowania powigkszonym o dodatnia réznice planowanych wydat-
kéw majatkowych 1 planowanej amortyzaciji.
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tresci (...), a wigc obejmujacego zaréwno tzw. zdolno$¢ prawnofinansows, jak
i tzw. zdolno$¢ do czynnosci prawnofinansowych”, z jednoczesnym zaznacze-
niem, iz ,,rozdzielne traktowanie zdolnosci prawnej i zdolnosci do czynnosci
prawnych nie ma poza osobami fizycznymi wigkszego uzasadnienia, i ze z tych
wzgledow pojecie podmiotowosci prawnej nabiera jednolitego charakteru”, (...)
za$ ,fakt posiadania (...) zdolnosci prawnej przesadza o dysponowaniu réw-
niez zdolnoscig do dziatan prawnych w zakresie wyznaczonym przez zdolnosé
prawna”?%. Powotany poglad wydaje si¢ nadmiernie radykalny. W 1982 r. sam
A. Kostecki pisal, iz ,,(...) trudno si¢ wypowiedzie¢ co do zajmowanego w nauce
prawa finansowego stanowiska na temat wzajemnych relacji pomiedzy pojecia-
mi: ,,zdolno$¢ prawno-finansowa”, ,,zdolnos¢ do dziatan prawno-finansowych”
a pojeciem ,,podmiotowos¢ prawno-finansowa”. Z drugiej jednak strony, dostrze-
gal — m.in. w pracach M. Weralskiego — stosowanie pojecia ,,zdolno$¢ prawna
w zakresie prawa finansowego”?*.

Mozna zauwazy¢, ze analizowana w przypadku Zasobu Nieruchomosci
Rolnych Skarbu Panstwa konstrukcja prawnej podmiotowosci nie ma charakteru
rozwigzania wyjatkowego. Analogicznie uksztattowano réwniez relacje miedzy
pozbawionym osobowosci prawnej funduszem celowym, posiadajgcym okreslo-
ne ustawowo cele i zadania, o ktérym mowa w ustawie o finansach publicznych
oraz innych dawniejszych regulacjach?, a organem administracji publicznej za-
rzadzajacym tym funduszem. Jezeli fundusz pozbawiony osobowosci prawnej
moze by¢ adresatem normatywnie okreslonych praw (w postaci wptywéw) oraz
obowiagzkow (w postaci przekazywania jego aktywow stanowiacych publiczne

2 A. Kostecki, Podmiotowosé prawnofinansowa, [w:] System prawa finansowego.
Tom 1. Teoria..., op. cit., odpowiednio: s. 78 oraz s. 56=57. (por. A. Kostecki, Podmiotowosé
prawno-finansowa, [w:] System instytucji prawno-finansowych PRL, Tom I Instytucje...,
op. cit., s. 139.

24 Ibidem.

2 W szezegdlnosci, w przesztosci pojawil sie interesujacy z uwagi na analizowane
zagadnienie problem statusu prawnofinansowego Funduszu Ubezpieczenr Spotecznych,
poczatkowo normatywnie sprowadzonego do roli wewnetrznego rachunku bankowego,
organizacyjnie pozostajacego w dyspozycji Zaktadu Ubezpieczen i —jako kategoria prawa
budzetowego — nie majacego jakiejkolwiek podmiotowosci (odrebnego bytu prawnego).
Zob. art. 25 ustawy z dnia 25 listopada 1986 r. o organizacji i finansowaniu ubezpieczen
spotecznych Funduszu Ubezpieczen Spotecznych. ,(...) lezaca u Zrédet analizowanego
problemu trudno$¢ interpretacyjng rozstrzyga nadana Funduszowi Ubezpieczen Spolecz-
nych od dnia 1 stycznia 1987 r. konstrukcja pozabudzetowego funduszu celowego z jego
brakiem osobowosci prawnej. Brak osobowosci prawnej decydowal, ze fundusz ten stano-
wit tylko forme¢ majatku panstwowego (majatku Skarbu Panstwa)”. (...) ,Jakkolwiek za-
tem fundusz celowy jest wyodrebniony z budzetu, to nie jest wydzielony z majatku Skarbu
Panistwa, ale stanowi jego cz¢$¢ (...). Zob. wyrok SN III 17/99 w zakresie dotyczacym re-
lacji miedzy FUS a ZUS nieposiadajacym osobowosci prawnej.
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srodki finansowe na rzecz budzetu lub innych podmiotéw realizujacych zadania
publiczne), to nalezy uznaé — zgodnie z podstawowymi zalozeniami teorii prawa
dotyczacymi podmiotowosci prawnej w ogole — iz tak rozumiany fundusz celowy,
réwnieznieposiadajacy osobowosciprawnej, posiada podmiotowosé prawnofinan-
sowg. Jest bowiem jednostkg wyodrebniong organizacyjnie, posiadajacg okreslone
normatywnie prawa i obowigzki, jednak pozbawiong zdolnosci do samodzielnej
dziatalnosci finansowej, a zatem pozbawiona zdolnosci do dokonywania czynno-
$ci prawnofinansowych. A zatem oddzielenie zdolnosci prawnej od zdolnosci do
czynnos$ci prawnych w sferze stosunkéw prawnofinansowych ma sens nie tylko
w stosunku do 0s6b fizycznych (i czasem przywotywanej w literaturze instytucji
spadku nieobjetego)*.

5. Prawnofinansowa klasyfikacja form dziatania Agencji

Przy zachowaniu normatywnie podkreslanej zasady rozdzialu gospodarki
finansowej ANR i Zasobu, mozna wyodr¢bni¢: po pierwsze, formy stosowane
w odniesieniu do aktywéw stanowigcych wlasnosé Agencji jako panstwowej oso-
by prawnej z uwzglednieniem praw witascicielskich wynikajacych z przystuguja-
cych ANR udziatéw w spétkach prawa handlowego, po drugie, formy zwigzane
z zarzgdem aktywami Zasobu o charakterze rzeczowym, po trzecie, formy stuza-
ce pokrywaniu kosztéw dziatalnosci biezacej Agencji ze srodkéw Zasobu?’. Do
form dziatania Agencji nalezy zaliczy¢ zaréwno te, ktdore dotycza bezposrednio
gospodarki finansowej Agencji, jak 1 gospodarki finansowej zwigzanej z gospo-
darowaniem mieniem Zasobu. Wyrazny wydaje sie podzial dziatan prawnych
Agencji na dokonywane w ramach form publicznoprawnej dziatalnosci finan-
sowej oraz form prywatnoprawnych. W ramach pierwszej grupy mozna wska-
zaé nastepujgce obowigzki prawnofinansowe: wplate na rzecz budzetu panstwa

26 Warto w tym miejscu réwniez zauwazy¢, ze takze w odniesieniu do jednostek
organizacyjnych wyposazonych w osobowos§é¢ prawna mozna uzasadniaé¢ rozdzielenie
zdolnosci prawnej od zdolnosci do czynnosci prawnych (takze w sferze dziatan finan-
sowych), kierujac sie przestankami w postaci odréznienia, wyodrebnienia problematyki
organéw uprawnionych do reprezentacji oraz badania skutkéw wadliwosci tej reprezen-
tacji badz nawet jej catkowitego braku, w przypadku realizacji uprawnien i obowiazkéw
prawnofinansowych oraz np. wad o§wiadczen woli; szerzej zob. W. Fill, Podmiotowosé
prawnofinansowa samorzqgdowych instytucji kultury, [w:] Prawo finansowe wobec wyzwain
XXI wieku, ]. Gliniecka, A. Drywa, E. Juchniewicz, T. Sowinski (red.), Warszawa 2015,
s. 158-159.

27 Por. art. 20b i 20c ustawy o gospodarowaniu nieruchomo$ciami rolnymi Skar-
bu Panstwa.
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nadwyzki srodkéw finansowych Agencji ustalonych na koniec roku budzetowego,
wplate na rachunek budzetu panstwa kwoty z tytutu wykupu obligacji restruk-
turyzacyjnych BGZ SA, wyplate na zasilenie Funduszu Rekompensacyjnego,
o ktéorym mowa w przepisach o realizacji prawa do rekompensaty z tytutu po-
zostawienia nieruchomosci poza obecnymi granicami Rzeczypospolitej Polskiej,
oraz uiszczanie podatkow: dochodowego, VAT, akcyzowego oraz podatkéw i optat
lokalnych, a takze optat: adiacenckich, planistycznych i sadowych. Do praw-
nofinansowych uprawnien nalezy z kolei zaliczy¢ pobor optat z tytutu oddania
nieruchomosci w trwaly zarzad na podstawie decyzji administracyjnej. Katalog
wskazanych obowiazkéw prawnofinansowych — wyznaczony w ramach impe-
rium panstwa — pozwala stwierdzi¢, ze w relacji z budzetem panstwa ANR zaj-
muje pozycje podmiotu biernego. W przypadku ustalania optat z tytutu oddania
nieruchomosci Zasobu w trwaty zarzad na podstawie decyzji administracyjnej,
pojawia si¢ grupa stosunkow prawnych ksztaltowanych przez ANR w ramach
wiladczych form dziatania, co z kolei pozwala uznaé, ze ANR posiada réwniez
atrybuty podmiotu finansowego o charakterze czynnym.

Odrebnie nalezy rozwazy¢ formy wtasciwe dla stosunkéw prawnych mie-
dzy ANR a Skarbem Panstwa oraz ANR a spétkami wyposazonymi w osobowos¢
prawna, w ktorych Agencji przystuguja prawa wlascicielskie. W obu obsza-
rach wystepuja zaréwno formy publicznoprawnego oddziatywania, jak i formy
prywatnoprawne. Do form publicznoprawnych nalezy zaliczy¢ normatywne
uksztattowanie struktury organizacyjnych powigzan i zaleznosci ekonomiczno-
prawnych, z uksztaltowaniem relacji powiernictwa miedzy Skarbem Panstwa
i Agencja na czele. Relacje prywatnoprawne miedzy Agencja i Skarbem Panstwa
sprowadzaja si¢ do mozliwosci zawierania uméw dotyczacych przenoszenia
wlasnosci 1 innych praw majatkowych migedzy tymi dwoma osobami prawnymi.
Zawieranie typowych umoéw zobowigzaniowych prawa cywilnego charakteryzu-
je rowniez stosunki prawne mig¢dzy Agencja a utworzonymi przez nig spétkami
prawa handlowego. Z uwagi na status ustrojowy spétek nie ma natomiast mozli-
wosci stosowania w zakresie wzajemnych relacji formy oddania w trwaty zarzad.
Mimo struktury wlasnosciowej spotek przesadzajacej o ich zaliczeniu do sektora
publicznego — cho¢ normatywnie wytaczonych z sektora finanséw publicznych
—nie wydaje si¢ dopuszczalna mozliwos¢ odchodzenia od warunkéw wolnoryn-
kowych w ksztattowaniu stosunkéw umownych, na wzor relacji prywatnopraw-
nych w obrocie nieruchomosciami migdzy Skarbem Panstwa i jednostkami sa-
morzadu terytorialnego?®. Do ograniczen praw korporacyjnych nalezy zaliczy¢

28 Zob. art. 13-14 ustawy z dnia 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomosciami
(tj. Dz.U.2015 r., poz. 1774 z p6zn. zm.).



PRAWNOFINANSOWY STATUS AGENCJI NIERUCHOMOSCI ROLNYCH 129

réwniez zakaz zbywania udzialéw w spétkach bez uzyskania zgody organu nad-
zoru zewngtrznego w stosunku do Agenciji.

O ile nie budzi watpliwosci prawnofinansowy, a zatem i publicznopraw-
ny, charakter praw i obowiazkéw ANR w relacji z budzetem panstwa i Skarbem
Panistwa (z ktorym rozliczenia dokonywane sg za posrednictwem budzetu pan-
stwa?’), o tyle pojawia si¢ pytanie o charakter prawny strumieni pienieznych
pochodzacych z obrotu cywilnoprawnego. Racjonalna i pozostajaca w zgodzie
z obowigzujacymi normami wydaje si¢ koncepcja, zgodnie z ktéra pozyskiwane
wwyniku czynnosci cywilnoprawnych srodki finansowe stanowig surogat mienia
Zasobu. A zatem, skoro wlascicielem tego mienia jest Skarb Panstwa, to réwniez
Skarb Panistwa jest wlascicielem transferowanych na rachunek budzetu panstwa
srodkéw finansowych. Sprawe te zresztg przesadza ustawa o finansach publicz-
nych, wskazujac w art. 5, ze do srodkéw publicznych naleza dochody z najmu
i dzierzawy mienia jednostek sektora finansow publicznych oraz przychody
z prywatyzacji mienia Skarbu Panstwa®.

Ponadto o prawnofinansowym charakterze uprawnien i obowiazkow
Agencji — realizowanych w oparciu o prywatnoprawne czynnosci cywilnoprawne
— formalnie przesadza normatywne zaliczenie agencji wykonawczych do pod-
miotéw sektora finanséw publicznych. Z kolei, w sensie materialnoprawnym,
ratio legis zwigzania rygorami ustawy o finansach publicznych ANR stanowi
przede wszystkim publiczne pochodzenie mienia, ktérego surogatem sg $rodki
finansowe, pozostajace w gestii Agencji. A zatem z punktu widzenia finanséw
publicznych bez znaczenia dla publicznoprawnego charakteru srodkow, ktorymi
operuje ANR, jest gospodarowanie nimi z wykorzystaniem prywatnoprawnych
form dziatania.

6. Prawnofinansowe aspekty osobowosci prawnej ANR

Zastanawiajac si¢ na charakterem prawnym uprawnien i obowigzkéw
ANR w sferze finansowej, nie mozna poming¢ okoliczno$ci wyposazenia tej
jednostki sektora finanséw publicznych w osobowo$¢ prawng. Zgodnie z dok-
tryng prawa cywilnego, wyposazenie w osobowo$¢ prawna stuzy stworzeniu

# Por. E. Chojna-Duch, Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne, LexisNexis,
Warszawa 2006, s. 16.

%9 Mozna uznaé, ze zawarcie umowy cywilnoprawnej jest obowiazkiem instru-
mentalnym, w ramach ktérego da sie wyodrebni¢ elementy materialne i proceduralne (por.
C. Kosikowski, Prawno-finansowe uprawnienia i obowiqzki, stosunki i zobowiqzania, [w:]
System instytucji prawno-finansowych PRL, Tom 1. Instytucje..., op. cit., s. 157 i nast.).
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maksymalnie szerokiej podmiotowosci prawnej, polegajacej na zapewnieniu od-
rebnosci prawnej od innych podmiotéw (przede wszystkim w sferze odpowie-
dzialnosci oraz mozliwosci nabywania we wlasnym imieniu i na wlasng rzecz
wlasnosci 1 innych praw majatkowych) oraz pelnej samodzielnosci decyzyjnej,
w tym w sferze: rozporzadzania majatkiem, planowania, organizacji, prowa-
dzenia gospodarki finansowej, wreszcie likwidacji dziatalnosci badZ zmiany jej
celéw. W analizowanym obszarze mozna rozdzieli¢ kwestie statusu ANR jako
osoby prawnej, ktora zostala utworzona w oparciu o przydzielone jej mienie
panstwowe (stad normatywnie i doktrynalnie okre$lanej mianem panstwowej
osoby prawnej), od zagadnien: zrédel finansowania jej zadan, charakteru tych
zadan oraz proceduralnych kwestii kreowania tego typu jednostek organizacyj-
nych?®'. Kryterium pochodzenia aktywéw Agencji wydaje si¢ uzyteczne, nie tylko
jako klucz do jednego z mozliwych sposobéow kategoryzowania oséb prawnych,
ale rowniez jako czynnik wplywajacy na sposéb normatywnego uksztattowania
w zasadzie wszystkich elementéw planowania zadaniowego oraz wigzacych sie
z nim: planowania finansowego, nadzoru, a nawet powolywania oséb petniacych
funkcje organu zarzadzajacego. Jednoczesnie kwestie panstwowego charakteru:
zadan Agencji, zrédet jej finansowania, kreacji i nadzoru, sg pochodng statusu
wlasnosciowego aktywéw, stanowiagcych przedmiot dziatalnosci tego podmiotu.
Stad w sensie ekonomicznym ANR jako panstwowa osoba prawna, realizujac
zadania obcigzajace panstwo (gospodarujgc nieruchomosciami rolnymi Skar-
bu Panstwa), funkcjonuje w oparciu o $rodki rzeczowe i finansowe, pochodzace
z obrotu publicznymi zasobami (wlasnoscig publiczng )*2.

Sensu osobowosci prawnej ANR nalezy poszukiwaé w mozliwosci wcho-
dzenia w stosunki prywatnoprawne oraz w dazeniu do przejrzystego uksztat-
towania relacji dotyczacych statusu wlasnosciowego aktywéw wilasnych Agen-
cji oraz aktywéw Zasobu Nieruchomosci Rolnych Skarbu Panstwa miedzy
Skarbem Panstwa a Agencja jako panstwowa osoba prawna (takze w zakresie
kazdego rodzaju odpowiedzialnosci). Przyznanie osobowosci prawnej, w ra-
mach uprawnien powierniczych co do majatku Skarbu Panstwa, skutkuje m.in.
przyznaniem legitymacji procesowej Agencji w postgpowaniach administracyj-
nych dotyczacych nieruchomoscei Skarbu Panstwa, zdolnosci podatkowej oraz

31 Por. E. Malinowska-Misiag, W. Misiag, Finanse publiczne w Polsce, Warszawa
2007, s. 312 i nast. oraz C. Kosikowski, Komentarz do art. 9 ustawy o finansach publicz-
nych, ust. 20, LEX OMEGA.

32 Wedlug art. 20 ust. 1 i 3 ustawy Agencja Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa,
prowadzac samodzielna, niezalezng od budzetu panstwa gospodarke finansowa, wszel-
kie uzyskiwane przez nia $rodki finansowe przeznacza na realizacj¢ zadan okreslonych
w ustawie oraz na funkcjonowanie Agenciji.
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zdolnosci do ponoszenia cig¢zaru optat adiacenckich, planistycznych oraz sado-
wych za dokonywanie wpiséw w ksiegach wieczystych w stosunku do powierzo-
nych aktywow??.

Zestawiajac uprawnienia i obowigzki prawnofinansowe ANR wyraznie
wida¢ ograniczenia w sferze uprawnien prawnofinansowych w stosunku do
mozliwosci finansowego dziatania spotek handlowych. W literaturze mozna na-
wet odnalez¢ stwierdzenie, iz samodzielno$¢ finansowa agencji wykonawczej jest
mniejsza niz samorzadowych zaktadéw budzetowych oraz instytucji gospodar-
ki budzetowej. Mozna zatem twierdzié, iz rezim prawnofinansowy wyznaczony
wyposazeniem ANR w osobowo§¢ prawna nie jest wyktadnikiem samodzielnosci
i odpowiedzialnosci finansowej, ktére to atrybuty powinny stanowié esencje i sy-
nonim petnej samodzielnosci podmiotowej wynikajacej z osobowosci prawnej.
W przypadku ANR, szczegdlng okoliczno$¢ ograniczajaca w sensie materialnym
zakres podmiotowosci prawnofinansowej, stanowi powigzanie jej gospodarki fi-
nansowej ze Srodkami pochodzgcymi z obrotu publicznymi zasobami majatko-
wymi. Okolicznos¢ ta sprawia, iz w sferze dziatalnosci finansowej ANR moze
podejmowac tylko dzialania ,bezpieczne” z punktu widzenia zasobéw, ktérymi
gospodaruje. Krag tych dziatan wytyczajg rozwigzania ustawowe i nadzér wila-
dzy wykonawczej oraz parlamentu. Mozliwo$¢ ingerencji ministra finanséw
w plan finansowy oraz obowiazek upubliczniania w tresci ustawy budzetowej tego
planu wydajg si¢ jednak rozmywaé odpowiedzialno$¢ ANR jako osoby prawnej,
poniewaz nie bedzie w takiej sytuacji ponosita ona wyltacznej odpowiedzialnosci
za skutki blednego planowania rzeczowo-finansowego. Trudno tez racjonalnie
w sensie ekonomicznym rozwazaé egzekucje z mienia osoby prawnej bedacej
podmiotem sektora publicznego, gdyz jest ono mieniem publicznym.

Wyposazenie ANR — jako jednostki sektora finansow publicznych —
w osobowo$¢ prawng jest zabiegiem warunkowanym wizjg polityczng®. Aspekt

33 Wyrok NSA z dnia 3.09.2009 r. (I OSK 1010/08) [http://orzeczenia.nsa.gov.
pl/doc/B99732BD58].

3 C. Kosikowski, Komentarz do art. 21 ustawy o finansach publicznych, ust. 2,
LEX OMEGA.

% W uzasadnieniu do projektu ustawy o finansach publicznych z 2009 r. brak
bezposrednich odniesienr do kwestii wyposazenia agencji wykonawczych w t¢ osobowos¢.
Takze w opiniach prawnych dotyczacych projektu tej ustawy kwestia funkcji osobowosci
prawnej agencji wykonawczych jest pominigta (zob. K. Marchewka-Bartkowiak, Opinia
z dnia 3.11.2008 r. o projekcie ustawy o finansach publicznych, druk 1181, Biuro Analiz
Sejmowych; E. Kronberger-Sokotowska, Opinia z dnia 3.11.2008 r. dotyczqca rzqdowego
projektu ustawy o finansach publicznych z dnia 20 paZdziernika 2008 r., druk nr 1181,
Biuro Analiz Sejmowych). Jako ratio legis formalnego wprowadzenia nowej formy organi-
zacyjno-prawnej dla wykonywania kluczowych zadan panstwa, wskazuje si¢ recepcje roz-
wigzan wspélnotowych dotyczacych agencji wykonawczych, wyposazonych w osobowosé
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ten mozna wigzac z tworzeniem podmiotéw, przynajmniej cz¢Sciowo niezalez-
nych od administracji publicznej. Z kolei w sensie doktrynalnym, w przyznaniu
osobowosci prawnej ANR mozna upatrywaé realizacji postulatu decentralizacji
administracji publicznej*® oraz wbudowania w jej struktury mechanizméw opta-
calnosci ekonomicznej. Oba aspekty sprawiaja, ze na gruncie rozwigzan prawno-
finansowych wyposazenie Agencji Nieruchomosci Rolnych w osobowos¢ prawng
staje si¢ kwestig wzgledna. Na pewno nie konieczng ze wzgledu na realizowane
zadania. Wydaje sig, ze wszystkie cele publiczne stawiane przez Panistwo Agencji
moglyby by¢ réwnie dobrze zrealizowane w ramach dziatalnosci jednostek bu-
dzetowych korzystajacych z podmiotowosci cywilnoprawnej Skarbu Panstwa.
Tym niemniej, z uwagi na zakres podmiotowosci prawnofinansowej, wy-
posazenie w osobowos¢ prawng ANR z pewnoscig rozszerza zakres jej praw i obo-
wiazkéw w stosunku do sytuacji, gdyby dziatata jako jednostka budzetowa. Stan
taki umozliwia takze ograniczong realizacje ,,celow wlasnych” Agencji. Osobo-
wo§¢ prawna pozwala tworzy¢ prywatnoprawne wigzi rzeczowo-finansowe mie-
dzy ANR a Skarbem Panstwa oraz wszelkimi innymi podmiotami prawa pub-
licznego i prywatnego. Pozwala tworzy¢ inne osoby prawne i nabywac wlasnos¢,
a takze inne prawa majatkowe. Uprawnienia te mozna zaliczy¢ do uprawnien
prawnofinansowych o charakterze instrumentalnym. Osobowo$¢ prawna rodzi
tez szereg dodatkowych obowigzkow (np. w zakresie ponoszenia ci¢zaru niekto-
rych oplat i podatkéw, nieobeigzajacych jednostek budzetowych) oraz utrudnien
zwigzanych z nadzorem i kontrolg finansowa, zwiazanych z rozbudowana struk-
turg Agencji i zlozonymi powigzaniami kapitalowymi. Znamienne jest norma-
tywne ograniczenie podmiotowosci prawnofinansowej dajace si¢ zauwazy¢ przy
analizie brzmienia art. 20 ust. 1 w wersji pierwotnej z 1991 r., zgodnie z kt6-
rym: ,Agencja prowadzi samodzielng gospodarke finansowa”, z brzmieniem

prawna (zob. Rozporzadzenie Rady (WE) Nr 58/2003 z dnia 19.12.2002 r. ustanawiajace
statut agencji wykonawczych, ktére realizujg niektére zadania w zakresie zarzadzania
programami wspélnotowymi O.]. L 11/1) oraz dazenie do wzmocnienia i poprawy przej-
rzystosci finanséw publicznych, ktérg zapewnié ma — z jednej strony — ograniczenie form
organizacyjno-prawnych sektora finanséw publicznych, z drugiej za$ m.in. ujednolicenie
statusu prawnofinansowego agencji wykonawczych istniejacych przed wejsciem w zycie
ustawy.

3¢ Poglad ten znajduje si¢ w doktrynie oponentéw. ,,Nie nalezy stosowaé decen-
tralizacji zadan i ich finansowania wewnatrz administracji rzadowej, a wigc przyznawaé
osobowosci prawnej podmiotom realizujgcym funkeje administracji rzadowej.” (A. Bo-
rodo, Wybrane zagadnienia prawne ustawy o finansach publicznych z 2009 r., Finanse
Komunalne Nr 1-2/2010, s. 19 i nast. Por. A. Borodo, Opinia na temat czgsci artykutowej
projektu ustawy budzetowej na rok 2010, [w:] Budzet panstwa na rok 2010. Ekspertyzy
wstepne, Biuro Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu, pazdziernik 2009, s. 8).
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obecnym: ,,Agencja prowadzi odrgbnie wlasna gospodarke finansowa oraz go-
spodarke finansowa Zasobu”. A zatem krag uprawnien prawnofinansowych
Agencji mozna normatywnie zwigksza¢ cho¢by w kierunku wigkszej samodziel-
nosci w zakresie planowania finansowego, jak i zmniejszaé, co daje si¢ obser-
wowac obecnie. Proces wzmacniania w szczeg6lnosci uprawnien wynikajacych
z osobowosci prawnej powinien by¢ powigzany ze wzmacnianiem odpowiedzial-
nosci. To za$ z uwagi na charakter prawny przedmiotu dziatania jest trudne,
a nawet niemozliwe. Zresztg podmiotowos$¢ nadana ANR z zatozenia miala stu-
zy¢ realizacji konkretnego zadania publicznego w okreslonym czasie, nie zas
bezterminowemu ,,wyr¢czaniu” Skarbu Panstwa w prywatyzacji jego mienia®’.
Podobng mysl mozna tez wywies¢ z postanowienn wspdlnotowych dotyczacych
agencji wykonawczych®. Stad ewentualne poszerzanie podmiotowosci Agencji
powinno zosta¢ skorelowane z koncepcja prawng Skarbu Panistwa, a takze ksztat-
tem jego prywatnoprawnych oraz publicznych uprawnien i obowigzkdow.

7. Uwagi i wnioski koncowe

Prawnofinansowy status Agencji Nieruchomosci Rolnych jest ztozony.
Prawa i obowiazki finansowe natury publicznej przeplataja si¢ z licznymi upraw-
nieniami i obowigzkami sfery prywatnoprawnej, zaréwno o charakterze mate-
rialnym, jak i proceduralnym. W strukturze uprawnien i obowigzkéw prawno-
finansowych da si¢ wyodrebni¢ sfere podstawowa oraz instrumentalna, za$ sama
Agencje, m.in. zuwagina sploty kompetencji publicznoprawnych oraz uprawnien
i obowigzkéw prywatnoprawnych, nalezy zaliczy¢ do podmiotéw o charakterze
bierno-czynnym.

Szczegdlnymi elementami ksztattujacymi prawnofinansowy status Agen-
cji sa powigzania organizacyjne oraz kapitalowe z innymi osobami prawnymi,
w tym przede wszystkim ze Skarbem Panstwa oraz spétkami kontrolowanymi
przez Agencje. Wystepuja one w kontekscie normatywnego zaliczenia Agencji
do sektora finanséw publicznych, za$ jej spétek do kategorii podmiotéw sektora
publicznego. Ze wzgledéw ustrojowych mozna réwniez wskazaé na subsydiarny
— przynajmniej funkcjonalnie — charakter relacji miedzy Agencja a Skarbem Pan-
stwa. W sferze finansowej spoiwem tych relacji sg powigzania Agencji z budze-
tem panstwa.

37 Por. E. Malinowska-Misiag, W. Misiag, Finanse..., op. cit., s. 313 i nast.

38 Zob. ust. (1) preambuly do rozporzadzenia Rady (WE) Nr 58/2003 ustana-
wiajacego statut agencji wykonawczych, ktérym zostana powierzone niektére zadania
w zakresie zarzadzania programami wspdlnotowymi.
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Zakres desygnatéw podmiotowosci prawnofinansowej Agencji jest wez-
szy niz wynikajacy z wyposazania w osobowos$¢ prawng spétek prawa handlo-
wego. Mimo to osobowo$¢ prawna wzmacnia podmiotowo$¢ prawnofinansowg
Agencji, cho¢ nie zapewnia jej catkowitej samodzielnosci prywatnoprawne;.
Wyraznie widoczny jest proces ograniczania uprawnien Agencji, tradycyjnie
wigzanych z osobowoscig prawng. W sferze prawnofinansowej znajduje to swo-
je odbicie w dziedzinie planowania finansowego, nadzoru, kontroli oraz odpo-
wiedzialnosci.

Cho¢ w ostatnich latach status prawnofinansowy agencji wykonawczych
zostal wzmocniony regulacjami ustawy o finansach publicznych oraz przepisami
wspdlnotowymi, to jednak nie wydaje si¢, aby Agencja Nieruchomosci Rolnych
byta docelowym rozwigzaniem ustrojowym.

THE LEGAL-FINANCIAL STATUS OF THE AGRICULTURAL PRO-
PERTY AGENCY

The legal-financial status of the Agricultural Property Agency is com-
plex. Rights and obligations of the financial nature of the public are interspersed
with numerous powers and duties of the sphere of private law. Specific elements
shaping financial status Agency are organizational relationship and the capital
of other legal entities, including primarily with the Treasury and the companies
controlled by the Agency. They occur in the context of normative pass Agency
to the public finance sector and its companies to the category of public sector
entities. In view of the takeover by the executive agencies, a significant part
of the tasks previously performed by the state without legal personality, budget-
ary establishments, precisely in this area normative appeared completely unique
opportunity to examine the impact of the construction of legal personality
to changes in the shape of subjectivity.





