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Agencje wykonawcze jako instrument realizacji

zadan publicznych a ryzyka naduzy¢
finansowych — analiza modelu finansowania

Wstep

Na podstawie ustawy o finansach publicznych (dalej jako u.f.p.) jednost-
ki sektora finanséw publicznych, w tym agencje wykonawcze zaliczane do
tego sektora zgodnie z art. 9 u.f.p., zostaly ustawowo zobowigzane 1 upraw-
nione do dysponowania $rodkami publicznymi w zakresie realizacji przypi-
sanych im ustawowo zadan. Funkcjonowanie tych podmiotéw ma kluczowe
znaczenie dla realizacji polityk publicznych, zwlaszcza w obszarach o strate-
gicznym znaczeniu dla panstwa i spoteczenstwal.

Efektywne funkcjonowanie systemu finanséw publicznych, rozumiane
jako zdolno$é do zapewnienia optymalnego zaspokojenia potrzeb na pozio-
mie lokalnym, regionalnym oraz krajowym, wymaga zaréwno prawidtowego
gromadzenia, jak 1 racjonalnego oraz transparentnego wydatkowania érod-
koéw publicznych. Przejrzysto$é 1 odpowiedzialnoéé w gospodarowaniu tymi
zasobami stanowia fundament zaufania spotecznego oraz efektywnosci dzia-
tania catego sektora publicznego?.

Jednym z kluczowych mechanizméw ochrony finanséw publicznych jest
system kontroli, obejmujacy zaréwno kontrole wewnetrzna, jak i zewnetrz-
na. System ten ma na celu zapewnienie zgodnoéci realizowanych dziatan
z obowiazujacymi przepisami prawa, zasadami gospodarnosci 1 efektywno-
$ci, a takze zapobieganie nieprawidlowos$ciom i1 naduzyciom finansowym.
Kontrola wewnetrzna w agencjach wykonawczych petni funkcje monitoringu

1 Art. 41 art. 10 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz.U. z 2024 r.,
poz. 1530).
2 S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Warszawa 2013, s. 126.
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biezacego, natomiast kontrola zewnetrzna, realizowana przez podmioty, takie
jak Najwyzsza Izba Kontroli (dalej jako NIK) czy Europejski Urzad ds. Zwal-
czania Naduzyé¢ Finansowych (franc. L’Office européen de lutte antifraud —
OLAF), ma charakter audytu i oceny cato$ciowej dzialalnoéci pod wzgledem
prawidlowosci 1 celowos$ci wykorzystania érodkéw publicznych.

W praktyce jednak, mimo istniejacych ram prawnych i instytucjonalnych,
w funkcjonowaniu agencji wykonawczych pojawiajg sie wyzwania zwigzane
z kompleksowoécia systemu finansowania oraz koniecznoécia koordynacji
srodkow pochodzacych z réznych zrédel krajowych, unijnych oraz innych ze-
wnetrznych. Brak jednolitych standardéw raportowania oraz rozbieznosci
interpretacyjne moga prowadzi¢ do nieefektywnosci oraz zwiekszonego ryzy-
ka naruszen zasad dyscypliny finanséw publicznych.

7 tego wzgledu dalsze doskonalenie systemu zarzadzania 1 nadzoru nad
wydatkowaniem Srodkow przez agencje wykonawcze jest niezbedne dla zwiek-
szenia efektywnosci ich funkcjonowania oraz wzmocnienia transparentnosci
1 odpowiedzialno§ci w sektorze finanséw publicznych. Autorka wybrata agen-
cje wykonawcze jako przedmiot analizy ze wzgledu na ich specyficzng forme
organizacyjno-prawna, ustanowiong w celu realizacji kluczowych zadan pan-
stwa. Ponadto, ze wzgledu na zréznicowany charakter powierzonych im za-
dan, kazdorazowo wymaga sie indywidualnego podejécia do zarzadzania
oraz alokacji Srodkow finansowych.

Celem niniejszego artykulu jest analiza statusu prawnego agencji wyko-
nawczych w sektorze finanséw publicznych oraz ocena przyjetych w ustawie
o finansach publicznych rozwiazan dotyczacych zrdédel finansowania, zasad
wydatkowania §rodkéw publicznych oraz mechanizméw kontroli ich wykorzy-
stania, ze szczegdlnym uwzglednieniem wplywu tych regulacji na transparent-
no$¢ 1 efektywnosé gospodarowania srodkami publicznymi. Autorka podjela
prébe odpowiedzi na problem badaweczy, czy obowiazujacy model normatyw-
ny agencji wykonawczych, oparty na ramowej regulacji ustawy o finansach
publicznych oraz szerokim odestaniu do ustaw odrebnych, zapewnia wystar-
czajacy poziom przejrzystosci, spojnosci i skutecznoséci w zarzadzaniu Srod-
kami publicznymi pochodzacymi z réznych zrédet finansowania. W artykule
postawiono hipoteze badawcza, zgodnie z ktéra obecna konstrukcja prawna
agencjl wykonawczych, mimo zapewnienia im elastyczno$ci organizacyjnej
1 finansowej, nie gwarantuje w pelni jednolitych standardéw nadzoru i trans-
parentnosci, co w praktyce moze sprzyjac rozbiezno§ciom interpretacyjnym
oraz zwiekszonemu ryzyku naruszen zasad dyscypliny finanséw publicznych.
Realizacja wskazanego celu nastapilta przy zastosowaniu metod badawczych
wlasciwych dla nauk prawnych, w szczegélnosci metody dogmatyczno-prawnej,
polegajacej na analizie obowigzujacych przepiséw prawa, metody analizy
systemowej 1 funkcjonalnej, a takze metody empirycznej w ograniczonym za-
kresie, obejmujacej analize wybranych raportow NIK oraz ustalen OLAF, co
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pozwolito na zestawienie konstrukcji normatywnej z praktyka funkcjonowa-
nia agencji wykonawczych.

Status prawny i organizacyjny agencji wykonawczych
w sektorze finans6w publicznych

Powstanie agencji wykonawczych wiaze sie z koncepcja nowego zarza-
dzania publicznego (ang. new public management — NPM), zapoczatkowana
w Wielkiej Brytanii w latach 80. ubieglego wieku. Gtéwnym jej zatozeniem
byta zmiana funkcjonowania administracji publicznej z tzw. modelu biuro-
kratycznego na model menedzerski®. Agencje wykonawcze w Polsce zostaty
wprowadzone w ustawie o finansach publicznych z 2009 r. Jako taka forma
organizacyjno-prawna nie znajdowaty swojego odpowiednika w ustawie o fi-
nansach publicznych z 1998 r. ani w ustawie o finansach publicznych z 2005 r.*
Rozwiazania prawne przyjete w obecnie obowiazujacym akcie prawnym w pew-
nym stopniu wzorowane sa na przyjetych w przepisach rozporzadzenia Rady
(WE) nr 58/2003 z dnia 19 grudnia 2002 r. Zgodnie z jego trescia unijne agen-
cje dziataja zgodnie ze statutem uchwalonym przez Rade UE, ktéry ujednolica
dziatalno$¢ agencji wykonawczych pod wzgledem instytucjonalnym, okresla-
jac w szczegoblnoscei ich strukture, zadania, konstruowanie budzetu operacyj-
nego czy nadzér. Gtéwnym zadaniem agencji unijnych jest zarzadzanie pro-
gramami wspélnotowymi. W celu realizacji tego zadania zostal im nadany
status oséb prawnych?®.

Zamierzeniem polskiego ustawodawcy byto wprowadzenie instytucji agen-
¢ji wykonawczej jako nowej formy organizacyjno-prawnej do wykonywania
kluczowych zadan panstwa wraz z zasadami, warunkami i procedurami obo-
wigzujacymi w tworzeniu instytucji o takim statusie. Jednoczeénie nie spre-
cyzowano, jakie zadania panstwa nalezy uwazac¢ za kluczowe®. W ustawie
o finansach publicznych ustawodawca zawart definicje agencji wykonawczej,
okreélajac ja jako panstwowa osobe prawna tworzona na podstawie odrebnej
ustawy w celu realizacji zadan panstwa. Na tle tego unormowania pojawity
sie w doktrynie prawa publicznego rozbieznosci interpretacyjne dotyczace

3 M. Kaczurak-Kozak, Finansowe aspekty funkcjonowania agencji wykonawczych w Polsce,
»Studia Administracji i Bezpieczenstwa” 2024, nr 16, s. 76.

4 K. Kopyécianska, [w:] Z. Ofiarski (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz,
2021, Lex, komentarz do art. 18.

5 Rozporzadzenie Rady (WE) NR 58/2003 z dnia 19 grudnia 2002 r. ustanawiajace statut
agencji wykonawczych, ktérym zostang powierzone niektére zadania w zakresie zarzadzania pro-
gramami wspolnotowymi (Dz.U. L 11 z 16.1.2003, s. 1-8).

6 Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o finansach publicznych, druk sejmowy nr 1181,
Sejm VI kadencji, s. 8.
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charakteru zadan powierzanych agencjom wykonawczym, w szczegélnosci
czy powinny one ograniczaé sie wylacznie do realizacji zadan o charakterze
strategicznym (,kluczowym”)?, czy tez dopuszczalne jest powierzanie im
wszelkich zadan publicznych, niezaleznie od ich wagi czy znaczenia systemo-
wego®. Co wiecej, tresci samego aktu prawnego nie wystepuje juz odniesienie
do , kluczowych” zadan panstwa. Literalna wykladnia przepisu wskazuje za-
tem, ze zadania, dla realizacji ktorych powotywana jest dana agencja wyko-
nawcza, nie musza mie¢ charakteru strategicznego ani szczegdlnego znacze-
nia systemowego. Zasadne wydaje sie réwniez zwrdcenie uwagi na fakt, ze
uzyty w uzasadnieniu projektu ustawy przymiotnik ,kluczowy” ma charak-
ter nieostry 1 niedookreslony, co w praktyce prowadzi do sytuacji, w ktorej
niemal kazde zadanie publiczne moze zostaé zakwalifikowane jako ,kluczo-
we” dla funkcjonowania panstwa.

Zasady funkcjonowania agencji wykonawczych sa okreélane nie tylko
w przepisach ustawowych, lecz réwniez w ich statutach. Wytyczne dotyczace
treéci aktu wykonawczego, wymagane na mocy Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej®, naktadaja obowiazek zapewnienia w rozporzadzeniu zasad jednoli-
tej 1 przejrzystej organizacji wewnetrznej agencji wykonawczych w ujeciu in-
stytucjonalnym. Nalezy jednak zauwazy¢, ze postanowienia te majg charakter
wysoce og6lny 1 nie wprowadzaja konkretnych norm prawnych, ograniczajac
sie do wskazania minimalnych standardéw organizacyjnych. Jednocze$nie
trudno jednoznacznie okresli¢, co nalezy rozumieé przez sformutowanie mo-
wigce o ,jednolitej 1 przejrzystej organizacji wewnetrznej pod wzgledem in-
stytucjonalnym”. Termin ,instytucjonalizacja” w sensie jezykowym oznacza
nadanie okre§lonemu bytowi cech instytucji, przy czym agencja wykonaw-
cza, z definicji, stanowi juz instytucje. Tym samym niejasne pozostaje, jakie
konkretnie ,wzgledy instytucjonalne” maja by¢ uwzgledniane przy ksztatto-
waniu jej struktury. Mozna jedynie domniemywac, ze chodzi o charakter ich
dziatalnoéci, do ktorej zostata powotana. Ponadto u.f.p. nie precyzuje, ktére
podmioty sa odpowiedzialne za nadzér nad dziatalnoScig agencji wykonaw-
czych; kwestia ta zostala rozstrzygnieta w ustawach szczegélnych, ktore naj-
czescie) powierzaja funkcje nadzorcza wladciwym ministrom. W konsekwen-
¢ji brak precyzyjnych wytycznych w tym zakresie utrudnia zapewnienie
spojnosci 1 poréwnywalnoséci struktur organizacyjnych agencji wykonaw-
czych, co moze wpltywaé na efektywno$§é ich dziatania oraz skuteczno$é nad-
zoru instytucjonalnego.

7 L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych, Warszawa 2011, s. 119.

8 A. Mierzwa, [w:] P. Smolen (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa
2012, komentarz do art. 18, s. 242.

9 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r., Nr 78,
poz. 483 ze zm.).
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Obecnie w Polsce funkcjonuja nastepujace agencje wykonawcze: Agencja
Mienia Wojskowego®, Agencja Restrukturyzacji 1 Modernizacji Rolnictwal?,
Centralny Oérodek Badania Odmian Roélin Uprawnych'?, Krajowy Osrodek
Wsparcia Rolnictwa!®, Narodowe Centrum Badan i Rozwoju!4, Narodowe
Centrum Nauki!®, Narodowy Instytut Wolnoéci — Centrum Rozwoju Spote-
czenstwa Obywatelskiego®, Polska Agencja Kosmiczna!”’, Polska Agencja
Rozwoju Przedsiebiorczosci'®, Rzadowa Agencja Rezerw Strategicznych'.
Kazda z wymienionych agencji wykonawczych jest odpowiedzialna za reali-
zacje zadan okreslonych w ustawie, na podstawie ktérej zostata powotana.
Ma to istotne znaczenie, poniewaz zakres dziatalnodci danej agencji jest bez-
posrednio powigzany z zakresem, w jakim moze ona wydatkowac powierzone
jej érodki publiczne. Oznacza to, ze agencje moga finansowacé wytacznie dzia-
tania mieszczace sie w granicach wyznaczonych przez ich ustawowy mandat.
W zwiazku z tym prawidlowe 1 zgodne z prawem funkcjonowanie agencji wy-
konawczych wymaga $cistego przestrzegania przepiséw ustawowych, ktére
definiuja zaréwno cele ich dziatalnoéci, jak i dopuszczalne kierunki wydatko-
wania $rodkéw publicznych.

Na marginesie warto zwroéci¢ uwage na relacje miedzy art. 18 a art. 20
u.f.p., ktéra ujawnia ramowy charakter regulacji statusu prawnego agencji
wykonawczych w tej ustawie. O ile art. 18 wyznacza podstawowe elementy
ich pozycji w strukturze sektora finanséw publicznych, o tyle art. 20 w szero-
kim zakresie odsyla do ,,odrebnych ustaw”, powierzajac im normowanie istot-
nych kwestii organizacyjnych i funkcjonalnych. Tak uksztattowany model
regulacyjny, cho¢ znajduje uzasadnienie w zréznicowanym charakterze za-
dan realizowanych przez poszczegdlne agencje wykonawcze 1 zapewnia usta-
wodawcy pewien stopien elastycznosci, prowadzi jednoczeénie do znacznego

10 Ustawa z dnia 10 lipca 2015 r. o Agencji Mienia Wojskowego (t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 98).

11 Ustawa z dnia 9 maja 2008 r. o Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa (t.j.
Dz.U. z 2023 r., poz. 1199).

12 Ustawa z dnia 25 listopada 2010 r. o Centralnym Oérodku Badania Odmian Ro$lin
Uprawnych (t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 2109).

13 Ustawa z dnia 10 lutego 2017 r. o Krajowym Oérodku Wsparcia Rolnictwa (t.j. Dz.U.
z 2025 r., poz. 294).

14 Ustawa z dnia 30 kwietnia 2010 r. o Narodowym Centrum Badan i Rozwoju (t.j. Dz.U.
z 2024 r., poz. 1170).

15 Ustawa z dnia 30 kwietnia 2010 r. o Narodowym Centrum Nauki (t.j. Dz.U. z 2023 r.,
poz. 153).

16 Ustawa z dnia 15 wrzeénia 2017 r. o Narodowym Instytucie Wolnoéci — Centrum Rozwoju
Spoleczenstwa Obywatelskiego (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 1618).

17 Ustawa z dnia 26 wrze$nia 2014 r. o Polskiej Agencji Kosmicznej (t.j. Dz.U. z 2020 r.,
poz. 1957).

18 Ustawa z dnia 9 listopada 2000 r. o utworzeniu Polskiej Agencji Rozwoju Przedsiebiorczo-
$ci (t.j. Dz.U. z 2025 r., poz. 98).

19 Ustawa z dnia 17 grudnia 2020 r. o rezerwach strategicznych (t.j. Dz.U. z 2024 r.,
poz. 1598).
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rozproszenia regulacji oraz ostabienia jednolito$ci ich statusu prawnego jako
kategorii jednostek sektora finanséw publicznych. W konsekwencji pojawia
sie pytanie, czy u.f.p. nie powinna w wiekszym stopniu okre§la¢ minimalny,
wspollny standard ustrojowy agencji wykonawczych, pozostawiajac ,,odreb-
nym ustawom” przede wszystkim doprecyzowanie zakresu zadan oraz szcze-
gbétowych rozwiazan organizacyjnych, co mogloby sprzyjaé¢ wiekszej przejrzy-
stoéci systemu finanséw publicznych 1 pewnoéci prawa.

Zrodla finansowania oraz regulacje prawne dotyczace
wydatkowania srodkéw publicznych w agencjach
wykonawczych

Agencje wykonawcze, jako specyficzna forma organizacyjna w struktu-
rze sektora finanséw publicznych, wyrdézniaja sie mozliwoscia korzystania
z szerokiego wachlarza zrédet finansowania. Ustawodawca umozliwit tym
podmiotom nie tylko dysponowanie érodkami publicznymi, lecz takze pozy-
skiwanie funduszy pochodzacych ze zrddel zagranicznych oraz innych zrédet
pozabudzetowych. Co istotne, mienie agencji wykonawczych w sensie ekono-
micznym i faktycznym jest mieniem panstwowym stuzacym do realizacji za-
dan panstwowych, niemniej jednak w sensie prawnym majatek agencji wy-
konawczych stanowi ich odrebna od Skarbu Panstwa wtasno$é.

Do zadan agencji nalezy realizacja okreslonych celéw publicznych, w tym
zadan o charakterze gospodarczym, ktére z perspektywy interesu publiczne-
go uznawane sa za priorytetowe. W celu realizacji tych zadan agencje wyko-
nawcze moga zatem korzystaé ze érodkéw pochodzacych z budzetu Unii Eu-
ropejskiej, dotacji z budzetu panstwa, a takze z wlasnej dzialalnoéci?'. Dla
przyktadu, Agencja Mienia Wojskowego poza érodkami z dotacji i budzetu
unijni pozyskuje §rodki z gospodarowania mieniem, z dzialalnoéci gospodar-
czej, z tytulu oplat za uzywanie lokali mieszkalnych, hoteli 1 internatéw oraz
najmu i dzierzawy lokali uzytkowych i nieruchomosci gruntowych, z tytutu
zbywania sktadnikéw mienia, akeji lub udziatéw oraz wyplat dywidend w spél-
kach, odsetek, darowizn, spadkéw i zapiséw?2.

Charakteryzujac model finansowania agencji wykonawczych, mozna
stwierdzié, ze jest on hybrydowy. Oznacza to, ze realizacja zadan gospodar-
czych moze opieraé sie jednoczeénie na Srodkach pochodzacych z budzetu

20 Wyrok SA w Warszawie z 30 pazdziernika 2014 r., sygn. akt I ACa 268/13, Lex
nr 1663085.

21 M. Sitek, Agencje wykonawcze. W poszukiwaniu nowych narzedzi zarzqdzania (governance)
integracjq w Unii Europejskiej, ,Jorunal of Modern Science” 2016, t. 2(29), s. 95-96.

22 Ustawa z dnia 10 lipca 2015 r. o Agencji Mienia Wojskowego (t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 98).
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panstwa, funduszy strukturalnych i1 innych §rodkéw zewnetrznych (w szcze-
gblnosci pochodzacych z Unii Europejskiej lub innych instytucji miedzynaro-
dowych), srodkéw wlasnych pozyskiwanych z dzialalnosci statutowej lub innych
dopuszczalnych prawem zZrédel. Taka konstrukcja umozliwia efektywniejsze
wykorzystanie dostepnych zasobéw finansowych, przy jednoczesnym zacho-
waniu kontroli nad ich alokacja oraz celowoscia wydatkowania?s.

Wszystkie érodki bedace w dyspozycji agencji wykonawczej — zgodnie
z art. 21 ust. 1 u.f.p. — powinny by¢ ujete w rocznym planie finansowym, kté-
ry stanowi podstawe jej gospodarki finansowej. Plan ten obejmuje w szcze-
gblnosci: przychody z prowadzonej dzialalnosci; dotacje z budzetu panstwa;
koszty, do ktorych zaliczamy koszty funkcjonowania agencji wykonawczej,
realizacji zadan ustawowych, z wyszczegdlnieniem kosztéw realizacji tych
zadan przez inne podmioty; wynik finansowy; §rodki na wydatki majatkowe;
$rodki przyznane innym podmiotom; stan naleznosci 1 zobowigzan na pocza-
tek 1 koniec roku; stan érodkéw pienieznych na poczatek i koniec roku. Jak
wynika z ust. 2 wskazanego przepisu, ,,w ramach planu finansowego sporza-
dza sie takze plan dochodéw 1 wydatkéw agencji wykonawcze) ujmowanych
w terminie ich zaplaty, przy czym planowane wydatki nie powinny by¢ wyz-
sze od planowanych dochodéw. Planowane wydatki moga przekraczac plano-
wane dochody za zgoda ministra sprawujacego nadzér nad agencja wyko-
nawcza, wydana w porozumieniu z Ministrem Finanséw”.

Na podstawie powyzszego mozna stwierdzi¢, ze plan finansowy agencji
wykonaweczej, o ktérym mowa w art. 21 u.f.p., choé¢ zblizony w strukturze do
planéw stosowanych w innych jednostkach sektora finanséw publicznych,
zawiera rOwniez pewne specyficzne rozwiazania.

Po pierwsze, plan dochodéw 1 wydatkéow agencji musi byé sporzadzany
wedlug zasady kasowe] (ang. cash basis accounting), czyli zgodnie z terminami
faktycznej zaptaty (art. 21 ust. 2 u.f.p.). Norma ta pozwala zatem na pozna-
nie wyniku finansowego jednostki poprzez wskazanie faktycznego rezultatu
dziatalno$ci agencji wykonawczej?t. Dodatkowo zastrzezenie, ze wydatki moga,
przekraczaé¢ dochody za zgoda ministra, dotyczy wyjatkowych sytuacji, co
jest charakterystyczne dla systemu budzetowego, ale nie zmienia podstawo-
wego sposobu ksiegowania nadal opiera sie na faktycznych przeptywach pie-
nieznych. Dla poréwnania, metoda memoriatowa (ang. accrual basis) uyymuje
przychody 1 koszty w momencie powstania naleznosci lub zobowigzan, nieza-
leznie od wptywu lub wyplywu érodkéw?.

23 H. Dzwonkowski, [w:] H. Dzwonkowski, G. Golebiowski (red.), Ustawa o finansach pu-
blicznych. Komentarz prawno-finansowy, Warszawa 2014, komentarz do art. 18.

24 K. Kopyscianska, [w:] Z. Ofiarski (red.), op. cit., komentarz do art. 21.

25 M. Wakula, Standaryzacja rachunkowosci budzetowej, ,Finanse, Rynki Finansowe, Ubez-
pieczenia” 2016, nr 2(80), s. 235-241.
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Po drugie, dziatalno§¢é agencji wykonawczych pozostaje objeta zasada
réwnowagi budzetowej, ktora jednak po nowelizacji art. 21 u.f.p. uzyskata
zmodyfikowany zakres normatywny. Obecnie dopuszcza sie dokonywanie
w trakcie roku budzetowego zmian w planie finansowym agencji wykonawczej,
obejmujacych przychody 1 koszty albo dochody 1 wydatki, w tym réwniez
przesuniecia miedzy poszczegbélnymi pozycjami planu w ramach tacznych
kwot przychodéw, kosztow, dochodéw lub wydatkow, pod warunkiem ze zmiany
te nie prowadza do zwiekszenia zobowigzan agencji ani do pogorszenia jej
planowanego wyniku finansowego brutto. Wprowadzenie tego rodzaju mody-
fikacji wymaga uzyskania zgody ministra sprawujacego nadzér nad agencja
wykonawcza, przy jednoczesnym obowiazku niezwlocznego poinformowania
Ministra Finanséw o dokonanych zmianach. Ustawodawca przewidzial po-
nadto mozliwoé¢ dokonania zmian w planie finansowym w trybie bardziej
sformalizowanym, tj. po uzyskaniu zgody Ministra Finanséw oraz po zasie-
gnieciu opinii sejmowej komisji wlasciwej do spraw budzetu, w przypadku gdy
zmiany te skutkuja zwiekszeniem lacznych kwot przychoddéw i kosztéw albo
dochodéw 1 wydatkéw, planowanych wydatkéow ponad planowane dochody
z uwzglednieniem mozliwosci wykorzystania $rodkéw pienieznych z lat ubie-
glych pozostajacych w dyspozycji agencji wykonawczej, a takze gdy dotycza do-
tacji z budzetu panstwa badz uposazen 1 wynagrodzen ze stosunku pracy.

Co wazne, ustawa nie przewiduje zadnych negatywnych konsekwencji,
gdy taka zgoda zostanie udzielona mimo nieuzyskania pozytywnej opinii ko-
misji. Nie ma bowiem watpliwoéci, ze pod wzgledem formalnym opinia sej-
mowej komisji nie musi by¢ pozytywna. Konieczne jest jednak samo zwrdcenie
sie o jej wydanie. Odmienny, uproszczony tryb zostal natomiast ustanowiony
w odniesieniu do zmian dotyczacych Srodkéw przeznaczonych na realizacje
programé6w finansowanych ze érodkéw pochodzacych z Unii Europejskiej lub
z niepodlegajacych zwrotowi §rodkéw pomocy udzielanej przez panstwa
cztonkowskie EFTA, gdzie dokonanie zmian w planie finansowym wymaga
jedynie zgody ministra sprawujacego nadzor nad agencja wykonawcza, wy-
danej w porozumieniu z Ministrem Finanséw (art. 21 ust. 4 1 5 u.f.p.). Tak
skonstruowany model prawny, oparty na zrdznicowaniu procedur decyzyj-
nych w zaleznoéci od charakteru 1 zrédta Srodkéw finansowych, nalezy ocenié
neutralnie, jako rozwigzanie systemowe, ktére z jednej strony zwieksza ela-
styczno§¢ zarzadzania finansami agencji wykonawczych, z drugiej za$ sprzy-
ja realizacji zasad transparentnos$ci oraz celowosci i racjonalnoéci wykorzy-
stania §rodkéw publicznych pochodzacych z réznych Zrédet finansowania.

Po trzecie, znowelizowany art. 21 ust. 7 pkt 2 u.f.p. przyznal agencji wy-
konawczej uprawnienie do zaciagania zobowiazan na okres realizacji danego
zadania przekraczajacy rok budzetowy, pod warunkiem ze wydatki niezbedne
na obstuge tych zobowiazan zostaly ujete w rocznym planie finansowym, co
ma istotne znaczenie w przypadku realizacji inwestycji dlugoterminowych,
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gdyz umozliwia zapewnienie ciaglosci finansowania przedsiewzie¢ wielolet-
nich, zwieksza przewidywalno$¢ i stabilno$é procesu inwestycyjnego oraz
ogranicza ryzyko przerwania realizacji zadan publicznych na skutek formal-
nych ograniczen wynikajacych z rocznoéci budzetu.

Nalezy dodad, ze plan finansowy stanowi w pewnym zakresie czeé¢ usta-
wy budzetowe]j, gdyz jest integralnym zatacznikiem do ustawy budzetowej,
a tym samym stanowi jej element. Dlatego tez zmiany planu finansowego
agencji wykonawczej sa mozliwe, ale zmiana taka nie moze odbiegaé od tresci
planu stanowiacego zatacznik do ustawy budzetowej?®. Oznacza to, ze prze-
pisy ustawy budzetowe] nalezy traktowac, interpretowaé i stosowacé jako
spdjna catosé, tacznie z zawartymi w niej wskaznikami finansowymi wynika-
jacymi z planéw poszczegdlnych jednostek?’.

Analizowane regulacje nalezy ponadto interpretowac¢ w powiazaniu z art. 46
ust. 1 u.f.p., ktory okresla zasady dotyczace zaciggania zobowiazan przez jed-
nostki sektora finanséw publicznych. Jednostki te moga bowiem podejmowac
zobowigzania finansowe jedynie do wysokos$ci §rodkéow ujetych w ich planie
wydatkéw lub kosztow na dany rok, pomniejszonych o kwoty przeznaczone na
wynagrodzenia, sktadki na ubezpieczenia spoleczne 1 Fundusz Pracy, inne
obowigzkowe sktadki i optaty oraz zobowigazania wynikajace z lat wczesniej-
szych. W zwiazku z tym je$li plan finansowy agencji wykonawczej zawiera wy-
datki nieuwzgledniajace realizacji konkretnego zadania ani w biezacym, ani
w kolejnych latach, to zobowiazania zaciagniete w zwiazku z tymi wydatkami
beda mogly zostaé sfinansowane wylacznie wtedy, gdy plan finansowy na dany
rok przewiduje pelne pokrycie kosztow realizacji catego tego zadania?,

Po piate, agencja ma mozliwo$é otrzymywania dotacji z budzetu pan-
stwa, przy czym przepisy nie precyzuja dokladnie charakteru tych érodkow
(art. 21 ust. 7 pkt 1 u.f.p.).

Biorac pod uwage wskazane odstepstwa od ogélnych zasad, a takze prze-
pisy art. 22 ust. 1-3 u.f.p., dotyczace obowiazku corocznego przekazywania
do wlasciwego budzetu nadwyzki érodkéw finansowych pozostajacej na ko-
niec roku po uregulowaniu zobowigzan podatkowych, nalezy stwierdzié, ze
agencje wykonawcze, mimo posiadania osobowoéci prawnej, charakteryzuja
sie istotnie ograniczona samodzielno$cia finansowa. Taka sytuacja nie jest
typowa dla podmiotéw prawnych. Osobowo§é prawna powinna bowiem od-
zwierciedlaé nie tylko zdolnoéé do uczestnictwa w obrocie prawnym, lecz takze
samodzielno§é oraz odpowiedzialnoéé finansowa. W przypadku agencji wyko-
nawczych tak jednak nie jest. W praktyce posiadaja one mniejsza autonomie

26 A, Mierzwa, [w:] P. Smolen (red.), op. cit., komentarz do art. 19, s. 264; postanowienie TK
z 20 czerwca 2001 r., sygn. akt K 35/00, OTK 2001, Nr 6, poz. 167.

27 T. Debowska-Romanowska, Cechy ustawy budzetowej i budzetu w swietle art. 219 Konsty-
tucji RP, ,Panristwo i Prawo” 2000, nr 5, s. 23-24.

28 K. Kopy$cianska, [w:] Z. Ofiarski (red.), op. cit., komentarz do art. 21.
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finansowa niz np. samorzadowe zaktady budzetowe czy instytucje gospodarki
budzetowe), mimo ze te roéwniez maja status oséb prawnych?. Nalezy jednak
zaznaczy¢, ze wynika to gtéwnie z przepiséw budzetowych i nadzoru mini-
stra, a nie z samej osobowos$ci prawne;j.

Zgodnie z przepisami u.f.p. agencje wykonawcze zobowigzane sa do go-
spodarowania §rodkami publicznymi w sposéb celowy, oszczedny oraz zgod-
ny z zasadami legalnoéci i efektywnosci. W kontekscie realizacji tych wymo-
gbéw istotna role, obok przepiséw u.f.p., odgrywa réwniez ustawa Prawo
zamowien publicznych?® (dalej jako p.z.p.). Stanowi ona fundament prawny
wobec procedur zakupowych, determinujacych sposéb, w jaki agencje moga,
wydatkowac §rodki publiczne na dostawy, ustugi czy roboty budowlane?.

Agencje wykonawcze, jako podmioty zaliczane do sektora finanséw pu-
blicznych, sa zobowiazane do przestrzegania przepiséw p.z.p. przy realizacji
zamoéwien. Oznacza to, ze wszelkie wydatki inwestycyjne czy operacyjne wy-
magaja zastosowania sformalizowanych procedur, takich jak przetarg nie-
ograniczony czy inne tryby przewidziane w ustawie. Gléwnym celem tych re-
gulacji jest zapewnienie przejrzystosci, uczciwej konkurencji oraz réwnego
traktowania wykonawcow w procesie udzielania zaméwien®2.

W efekcie mechanizmy przewidziane w p.z.p. pelnig funkcje zabezpie-
czajaca, przed naduzyciami finansowymi oraz arbitralno$cia decyzji zakupo-
wych. Agencja wykonawcza nie ma bowiem dowolnoéci w wyborze kontrahen-
ta, jej dzialania musza by¢ jawne, udokumentowane 1 oparte na kryteriach
merytorycznych. Ztamanie tych zasad skutkowaé¢ moze nie tylko uniewaz-
nieniem postepowania przetargowego, lecz réwniez powazniejszymi konse-
kwencjami prawnymi w tym odpowiedzialnoécia dyscyplinarng za narusze-
nie dyscypliny finanséw publicznych, a w okreélonych przypadkach takze
odpowiedzialno$cig cywilng?® lub karna3?.

29 C. Kosikowski, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2011, komentarz
do art. 21.

30 Ustawa z dnia 11 wrzeénia 2019 r. Prawo zaméwien publicznych (t.j. Dz.U. z 2024 r.,
poz. 1320).

31 Zob. W. Starzynska, The public procurement and innovativeness of economy. The perspective
of buying agencies in Poland, ,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska. Sectio H — Oeco-
nomia” 2018, t. 52, nr 4.

32 S, Arrowsmith, The purpose of the EU procurement directives: ends, means and the im-
plications for national regulatory space for commercial and horizontal procurement policies,
,Cambridge Yearbook of European Legal Studies” 2012, vol. 14, s. 1-47.

33 Wyrok SO w Gliwicach z 18 kwietnia 2017 r., sygn. akt IT C 386/15.

34 Wyrok SN z 18 pazdziernika 2020 r., sygn. akt IV KK 64/20. Wyrok dotyczyt bytego dy-
rektora jednostki budzetowej zarzadzajacej drogami — oskarzony przygotowat dokumentacje prze-
targowa na rzecz wczesniej wybranego wykonawcy, dopuszczajac wykonawce do opracowania do-
kumentacji, a nastepnie poswiadczyt nieprawde w dokumentacji zaméwienia publicznego. Zostat
uznany za winnego m.in. przestepstwa przeciwko interesowi publicznemu (art.231 § 1 k.k. w zw.
z art.271 § 1 k.k.) 1 skazany na dwa lata wiezienia.
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Mechanizmy kontroli, wyzwania i problemy
w zarzadzaniu finansami publicznymi w agencjach
wykonawczych

Kumulacja é§rodkéw o zréznicowanym pochodzeniu w ramach jednej
struktury organizacyjnej umozliwia skoncentrowanie wysitkéw instytucjo-
nalnych na realizacji zadan, ktére ze wzgledu na ich znaczenie spoleczno-
-gospodarcze powinny by¢ wspierane ze §rodkéw publicznych. Tym samym
agencje wykonawcze pelnig funkcje instytucjonalnego ,tacznika” miedzy po-
lityka publiczna a technikami jej finansowania, umozliwiajac realizacje za-
dan bez konieczno$ci ich bezposredniego wykonywania przez administracje
rzadowa. Mimo ustawowego umocowania tego mechanizmu praktyczne wy-
korzystanie S§rodkéw pochodzacych z réznych zZrodel wigze sie z szeregiem
wyzwan. Dotycza one m.in. koniecznosci zapewnienia przejrzystosci wydat-
kowania, unikania podwdéjnego finansowania, zgodnoéci z zasadami wynika-
jacymi z prawa krajowego 1 unijnego, a takze efektywnego nadzoru nad wyko-
rzystywaniem funduszy, ktére zapewniaja legalnoéé, celowosé, efektywnosé
oraz przejrzystos¢ wydatkowania®.

Podstawowe znaczenie w zapewnieniu prawidlowosci wydatkowania
srodkéw publicznych przez agencje wykonawcze odgrywaja dwa uzupelnia-
jace sie mechanizmy: kontrola wewnetrzna, realizowana przez same agencje
lub ich jednostki nadzorcze, oraz kontrola zewnetrzna, sprawowana przez
niezalezne instytucje, jak NIK czy OLAF.

Kontrola wewnetrzna obejmuje m.in. procedury zarzadzania ryzykiem,
audyt wewnetrzny oraz systemy raportowania finansowego. W praktyce jed-
nak, jak wykazano w licznych raportach NIK, poziom zaawansowania i efek-
tywno$¢ tych mechanizméw rézni sie w zaleznosSci od agencji, co moze wpltywacé
na skutecznoéé przeciwdzialania nieprawidlowo§ciom?®. Kontrola zewnetrzna
prowadzona przez NIK ma charakter systemowy i retrospektywny. Dotyczy
nie tylko zgodnosci dziatan agencji z przepisami prawa, ale rowniez oceny
gospodarnoéci, rzetelnosci 1 efektywnosci wykorzystania Srodkéw publicz-
nych?. OLAF natomiast koncentruje sie na $érodkach pochodzacych z budze-
tu Unii Europejskiej, badajac przypadki podejrzen naduzyé, konfliktéw inte-
res6w lub niegospodarnosci®®.

35 Wyrok z 3 wrzeénia 2015 r., Sodiaal International, C-383/14, EU:C:2015:541, pkt 20
1 przytoczone tam orzecznictwo.

36 P, Walczak, Kontrola zarzqdcza, [w:] W. Lachiewicz (red.), Finanse publiczne. Praktyka
stosowania nowej ustawy o finansach publicznych i aktéw wykonawczych, Warszawa 2010, s. 486.

37 E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka, Najwyzsza Izba Kontroli. Komentarz do ustawy o Naj-
wyzszej Izbie Kontroli, Warszawa 2024, s. 15-31.

38 M. Hofmann, S. Stoykov, OLAF — 20 years of protecting the financial interests of the EU,
»Eucrim” 2019, nr 4, s. 268-271.
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7 punktu widzenia przejrzystosci 1 zgodnoéci z prawem wydatkowania
$rodkéw publicznych istotne znaczenie majg precyzyjne wytyczne ustawowe
dotyczace struktury finansowania agencji wykonawczych, brak takich wy-
tycznych moze prowadzié¢ do niejednolitej praktyki oraz rozbieznoéci interpre-
tacyjnych, co z kolei wplywa na skutecznoéc¢ 1 transparentno$é ich dziatania®.

W konsekwencji agencje czesto dziataja na granicy transparentnosci.
Taki wniosek wynika z analiz przeprowadzanych przez NIK oraz OLAF, kté-
re przeprowadzaly kontrole dotyczace agencji wykonawczych w Polsce.

Jako jeden z przykladéw moze postuzyé kontrola NIK przeprowadzona
w 2016 r., gdzie zbadano organizacje 1 dzialanie systemu zarzadzania nie-
prawidlowos$ciami w zakresie europejskich funduszy rolnych, w tym Europej-
skiego Funduszu Rolniczego Gwarancji oraz Europejskiego Funduszu Rolne-
go na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich. W wyniku kontroli stwierdzono, ze
Agencja Restrukturyzacji 1 Modernizacji Rolnictwa nie zawsze dotrzymywa-
la termindéw zgloszen nieprawidtowosci do Komisji Europejskiej, co wskazuje
na problemy z terminowoécia 1 transparentno$cia w zarzadzaniu §rodkami
unijnymi. Niemniej jednak dzialania naprawcze podjete przez Agencje Re-
strukturyzacji 1 Modernizacji Rolnictwa pozwolily na ograniczenie sankcji
finansowych o blisko 15% w latach 2004—-2015%.

Podobne wnioski wynikaja z kontroli wykorzystania érodkéw przez Polska
Agencje Rozwoju Przedsiebiorczo$é w ramach programu operacyjnego ,,Polska
Wschodnia”. Z kontroli NIK wynika, ze agencja ta dopuscila sie systemowych
nieprawidlowosci polegajacych na braku kontroli w toku realizacji projektu,
bowiem wiekszo$¢ projektéw nie zostala skontrolowana przed ich zakoncze-
niem, zbyt pézno zareagowano na sygnaly o mozliwych naduzyciach, a takze
prowadzono nierzetelna komunikacje z beneficjentami (odmowa rozwazenia
zmian w umowach zgodnie z ustawa nadzwyczajng w trakcie pandemii)*!.

7Z kolei w 2024 r. OLAF zakonczylo §ledztwo dotyczace projektu wartego
ok. 114 mln euro, zarzadzanego przez Rzadowa Agencje Rezerw Strategicz-
nych, majacego na celu zakup 1 dostawe generatoréw do obszaréw dotknietych
kryzysem energetycznym na Ukrainie, Urzad stwierdzit naruszenia kluczo-
wych zasad, tj. brak konkurencyjnych procedur przetargowych, faworyzowa-
nie powiazanych firm oraz zawyzanie cen — siegajace nawet 40% powyzej re-
alnych kosztéow zakupu. W zalecenia wskazat na konieczno$é zwrotu ponad

39 Wyrok WSA w Warszawie z 8 lutego 2008 r., sygn. akt IIT SA/Wa1804/07, Lex nr 464193;
wyrok WSA w Gliwicach z 19 pazdziernika 2016 r., sygn. akt IV SA/G] 66/16; Interpretacja indy-
widualna Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej z dnia 29 listopada 2024 r., sygn. 0111-K-
DIB1-3.4010.685.2021.7.JKU.

40 System zarzadzania nieprawidlowoéciami w zakresie europejskich funduszy rolnych, In-
formacja o wynikach kontroli, KRR.410.003.00.2015, nr ewid. 201/2015/P/15/049/KRR.

41 NIK o dziatalnosci Polskiej Agencji Rozwoju Przedsiebiorczosci, https://www.nik.gov.pl/
najnowsze-informacje-o-wynikach-kontroli/parp-program-operacyjny-polska-wschodnia.html
(data dostepu: 31.07.2025).
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91 mln euro do budzetu UE, a dodatkowo zabezpieczono kolejne 22 mIn euro
przed niewlasciwym wydatkowania*2.

Wnioski plynace z dzialalnoéci kontrolnej organéw NIK 1 OLAF ukazuja
istotna luke miedzy konstrukcja prawna agencji wykonawczych a rzeczywi-
sta praktyka ich dziatania, szczegélnie w zakresie zarzadzania $rodkami pu-
blicznymi. Ztozonoé¢ modeli finansowania, przy jednoczesnym braku jednoli-
tych mechanizméw koordynacji 1 nadzoru, rodzi systemowe ryzyko naduzy¢
1 podwaza zdolno$é agencji do skutecznej realizacji zadan publicznych w spo-
séb zgodny z zasada legalnoéci, gospodarnosci 1 przejrzystosci.

Wnioski

Praktyka funkcjonowania agencji wykonawczych pokazuje, ze mimo for-
malnych ram prawnych oraz dostepu do zréznicowanych Zrédel finansowa-
nia, realne wyzwania zwigzane z transparentnoscia i efektywnym nadzorem
pozostaja aktualne. Skala i charakter stwierdzanych nieprawidlowosci wska-
zuja na potrzebe wzmocnienia zaréwno systeméw kontroli wewnetrznej, jak
1 mechanizméw zewnetrznego nadzoru nad tym segmentem sektora finan-
séw publicznych. W Swietle ujawnionych nieprawidlowosci zasadne wydaje
sie rozwazenie reformy modelu nadzoru nad agencjami wykonawczymi,
w szczegblnosci poprzez wprowadzenie jednolitych standardéw sprawozdaw-
czosci finansowej, centralnego rejestru projektéw finansowanych ze §rodkéw
mieszanych oraz obowiazku audytu ex ante 1 ex post dla projektéw o wysokiej
warto$ci lub ryzyku. Wymaga to takze wzmocnienia kompetencyjnego insty-
tucji kontrolnych oraz doprecyzowania ustawowych wymogéw w zakresie
przejrzystosci 1 odpowiedzialnosci za zarzadzanie funduszami.

7 perspektywy badan naukowych istotne jest poglebione przeanalizowa-
nie efektywnoéci hybrydowych modeli finansowania z punktu widzenia ich
zgodnoéci z zasadami good governance, a takze wypracowanie wskaznikow
ryzyka instytucjonalnego dla agencji wykonawczych operujacych na styku
funduszy krajowych i unijnych. Szczegdlnego znaczenia nabiera réwniez po-
réwnawcza analiza funkcjonowania podobnych instytucji w innych panstwach
cztonkowskich UE, co moze stanowié¢ punkt wyjscia do rekomendacji syste-
mowych na poziomie krajowym 1 wspdlnotowym. Transparentno$é¢ dziatania
agencji wykonawczych moze zostac istotnie zwiekszona poprzez implementacje
narzedzi cyfrowych. W tym celu mozna wykorzystaé dostepne narzedzia,

42 OLAF completes investigation into suspected serious irregularities in EU-funded procure-
ment of power generators for Ukraine, https://anti-fraud.ec.europa.eu/media-corner/news/olaf-
completes-investigation-suspected-serious-irregularities-eu-funded-procurement-power-generators-
2025-02-18_en (data dostepu: 31.07.2025).
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takie jak publikacja danych dotyczacych wydatkowania §rodkéw w czasie
rzeczywistym w ramach platformy otwartych danych, wprowadzenie obo-
wigzku rejestrowania umow i zamowien w centralnych rejestrach, czy tez
rozwdj narzedzi do analizy ryzyka naduzy¢ (np. algorytmy wykrywajace nie-
prawidlowoéci).
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Summary

Executive agencies as an instrument for
the implementation of public tasks and fraud risks -
analysis of a hybrid funding model

Keywords: public finance law, executive agencies, public finance, institutional oversight, hybrid fin-
ancing model, financial transparency, financial misconduct, public sector accountability.
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The article offers a comprehensive analysis of executive agencies as dis-
tinct entities within the public finance sector. The author outlines the ori-
gins and objectives behind the establishment of these agencies, presents the
legal foundations of their operation, highlights their hybrid funding model,
and discusses their limited financial autonomy resulting from existing legal
regulations. The article addresses issues related to the management of pub-
lic funds, such as the principles of purposefulness, economy, legality, and ef-
ficiency, as well as mechanisms for planning and expenditure control. Atten-
tion is given to oversight mechanisms — both internal and external — and to
problems identified by audits conducted by the Supreme Audit Office (NIK)
and the European Anti-Fraud Office (OLAF), including cases of mismanage-
ment and lack of transparency. The analysis reveals the tension between the
theoretical model of operation and the actual practice of public funds man-
agement, encouraging reflection on the need for systemic and legislative re-
forms. The article aims to highlight the need to reform the operational model
of executive agencies, especially in the areas of oversight and financial re-
porting. The author advocates for the introduction of unified reporting
standards, a central project registry, and mandatory audits for high-risk ini-
tiatives. The article also emphasises the role of digital tools in increasing
transparency and operational efficiency, as well as the need to clarify legal
provisions regarding accountability for the management of public funds.
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