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I. WSTEP

Jednym z zalozen przeprowadzanej w latach dziewiecdziesiatych ubieglego
wieku reformy gospodarczej byta budowa w gospodarce systemu rynkowego zbli-
zonego do tego, jaki istnieje w krajach wysoko rozwinietych, co zwigzane byto
z konieczno$cig dokonania znacznych zmian wtasnosciowych. Zmianom tym stu-
zyt proces komercjalizacji i prywatyzacji, dotyczacy przedsigbiorstw panstwowych
iich majatku. Prywatyzacja majatku publicznego oraz zmiana formy organizacyjnej
pozostatych juz niewielu publicznych podmiotow gospodarczych wymusity takze
zmiany prawnych form oddziatywania na nie przez organy administracji wypeknia-
jace w imieniu Skarbu Panstwa uprawnienia ,,wtascicielskie”. W relacjach ,,wlasci-
cielskich” wtadcze formy oddziatywania zastapione zostaly formami niewtadczymi.

Zadan publicznych, stuzacych zaspokajaniu potrzeb okreslonych spotecznosci,
nie da si¢ wspotczesnie zaspokoi¢ wylacznie poprzez wykorzystanie przedsigbiorcow
publicznych i stosowanie wladczych form dzialania. Konieczne jest wigec wiaczanie
w proces ich realizacji podmiotow gospodarczych niezaleznie od reprezentowanej
formy organizacyjnej i formy wtasnosci. W wigkszosci przypadkdéw wiaczanie to na-
stepuje w wyniku zawarcia umowy. Powstaje wigc pytanie, czy organy administracji,
zwierajac ja, dziataja jako organy wladzy publicznej czy jako organy osoby prawnej
(Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego) i jakie sa tego skutki?

II. PRZEDSIEBIORSTWO PANSTWOWE WOBEC ADMINISTRACII
PANSTWOWEJ W GOSPODARCE DYREKTYWNO-NAKAZOWE]

Przedsiebiorstwo panstwowe po II wojnie $wiatowej! stato sie w Polsce pod-
stawowym podmiotem gospodarki wzorowanej w istocie na gospodarce radziec-

! Przedsiebiorstwa panstwowe dziataly w Polsce takze przed wojna, a pierwszym aktem praw-
nym regulujacym w sposob generalny ich sytuacje byly przepisy Rozporzadzenia Prezydenta RP
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kiej, ktorej podstawe stanowit prymat wlasnosci uspotecznionej oraz planowe pan-
stwowe kierownictwo gospodarkg narodowg?, co okre$lano mianem gospodarki
dyrektywno-nakazowej. To przede wszystkim gospodarka wykonywana gtownie
przez przedsigbiorstwa panstwowe, wspierane przez podmioty nie panstwowe,
lecz uspotecznione, z marginalng i niezbyt przychylnie traktowang przez panstwo
obecnoscig podmiotow prywatnych. Gospodarka ta zarzadzana byta przez orga-
ny administracji panstwowej przy zastosowaniu metod i srodkow wlasciwych
tym organom. Podstawa wyznaczania przez te organy zadan gospodarczych byly
dyrektywne, ,,racjonalne” akty planistyczne, ktore w zatozeniu miaty wyelimi-
nowac niedogodnos$ci wynikajace ze spontanicznie dzialajacych mechanizmow
rynkowych, co mialo pozwoli¢ na stworzenie gospodarki bardziej zrownowazo-
nej i efektywniejszej ze spotecznego punktu widzenia. Plany gospodarcze majace
charakter aktow prawodawczych okreslaty catoksztalt dziatalnosci panstwa w sfe-
rze gospodarki, wytyczaty podstawowe cele w rozwoju spoteczno-gospodarczym?
i staty si¢ podstawa wyznaczania konkretnych zadan gospodarczych, ktorych wy-
konawcami byty przedsigbiorstwa formalnie posiadajace osobowos¢ prawng. Zada-
nia przydzielaty organy administracji zwane organami zatozycielskimi. Organy te
postugiwaty sie w swych dziataniach formami typowymi dla organow administra-
cji, a podstawowa forma oddziatywania na przedsigbiorstwa byta decyzja admini-
stracyjna zwana decyzjg gospodarcza®. Cho¢ przepisy art. 1 ustawy z 25 wrze$nia
1981 r. o przedsigbiorstwach panstwowych?® deklarowaly, iz ,,przedsiebiorstwo
panstwowe jest podstawowa jednostkg organizacyjna gospodarki narodowej, shu-
73ca zaspokajaniu potrzeb spotecznych, tworzong w celu osiggania efektywnych
ekonomicznie wynikow, poprzez produkcje dobr, swiadczenie ustug i inng dzia-
falno$¢”, dodajac rownoczesnie, iz jest ono ,,samodzielng, samorzadng i samofi-
nansujacg si¢ jednostka gospodarczg posiadajgca osobowos¢ prawng”, to istotnym

z dnia 17 marca 1927 r. o wydzielaniu z administracji panstwowej przedsigbiorstw panstwowych,
przemystowych, handlowych i gorniczych oraz o ich komercjalizacji, Dz.U. RP Nr 25, poz. 195.
Wyodrgbnienie z budzetu potaczone bylo z oryginalng jak na owe czasy zasadg racjonalizacji i go-
spodarnosci przedsigbiorstw, co zostato nazwane komercjalizacja.

2 Por. T. Rabska, Prawny mechanizm kierowania gospodarkq, Wroctaw-Warszawa-Krakow
1990, s. 29.

3 Na ten temat zob. W. Brzezifiski, Podstawy prawne planowania gospodarczego i przestrzen-
nego, Warszawa 1948; A. Chetmonski, Przedsigbiorstwo panstwowe wobec organow zwierzchnich,
Wroctaw 1968; T. Rabska, op. cit. oraz K. Strzyczkowski, Podstawowe problemy prawne planowa-
nia, Warszawa 1990.

4 Zobacz na ten temat np. L. Bar, Przedsigbiorstwo panstwowe wobec decyzji administracyj-
nych, PUG, 1966, z. 6; A. Chetmonski, Przedsiebiorstwo parnstwowe wobec organow zwierzchnich,
Wroctaw 1966; W. Dawidowicz, Kierowanie przedsigbiorstwami panstwowymi a kodeks postgpo-
wania administracyjnego, PiP 1968, z. 1; R. Malinowski, Wezlowe problemy prawa administracyy-
nego w zarzgdzaniu gospodarkq panstwowq, Warszawa 1975; T. Rabska, Prawo administracyjne
stosunkow gospodarczych, Warszawa-Poznan 1978; J. Borkowski, Decyzja administracyjna w spra-
wach gospodarczych, PiP 1979, z. 2.

5 Dz.U. Nr 24, poz. 122.
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problemem w dziatalnos$ci tych jednostek byt zakres ingerencji organu zatozy-
cielskiego w dziatalno$¢ przedsiebiorstwa, mogacy naruszac jego samodzielno$c.

Przez dtugi okres funkcjonowania gospodarki planowej normy stanowigce
podstawy prawne tej ingerencji znajdowaty si¢ w aktach prawnych, ktdre stosujac
wspolczesna nomenklature, ledwie w niewielkiej swej czesci zaliczy¢ mozna by
jedynie do wewngtrznych zrodet prawa. Tryb ich wydawania nie miescit si¢ w pro-
cedurze dziatan regulowanych przepisami Kodeksu postepowania administracyj-
nego. Same indywidualne akty prawne wydawane w tym trybie miaty specyficzna
forme¢ prawng. Zupetie specyficzne byty tez srodki prawne majace zabezpieczaé
interesy przedsigbiorstwa przed tego typu ingerencjg. Tym samym, cho¢ formalnie
gwarantowana, samodzielno$¢ przedsiebiorstw panstwowych w podejmowaniu
decyzji gospodarczych byta iluzoryczna. Dopiero przepisy ustawy z 1981 r. nieco
uporzadkowaty prawnie t¢ ingerencje¢, przyznajac dodatkowo organom przedsig-
biorstwa prawo wniesienia sprzeciwu w odniesieniu do decyzji podjetych wobec
przedsigbiorstwa przez organ sprawujacy nad nim nadzor, wraz z droga sagdowa.

Relacje pomiedzy przedsigbiorstwem panstwowym a organami administra-
cji w gospodarce nakazowej stanowity przedmiot szczegolnego zainteresowania
literatury przedmiotu®, zwlaszcza ze akty indywidualnie organéw administracji
gospodarczej zawezaly samodzielno$¢ przedsigbiorstw takze w sferze stosunkow
cywilnoprawnych. Przede wszystkim obowigzujacy w tamtym okresie system
rozdzielnictwa materiatow zaopatrzeniowych spowodowat, iz umowy zawierane
pomiedzy przedsigbiorstwami panstwowymi niezmiernie rzadko stanowity wy-
laczny rezultat woli zawierajacych umowe stron. Czesto umowy byly rezultatem
nakazu zobowigzujacego strony do ich zawarcia (nawet dwie strony réwnocze-
$nie), niekiedy za$ warunkiem jej zawarcia byto posiadanie przez jedng ze stron
decyzji uprawniajacej do zawarcia umowy z indywidualnie okreslonym podmio-
tem w konkretnej sprawie’.

Imperium 1 dominium to pojecia tradycyjnie uzywane na oznaczenie pod-
miotowosci panstwa. Panstwo, dzialajac jako podmiot prawa publicznego,
stosujac przymus, korzysta z powierzonego mu imperium. Panstwo, dziatajac
w sferze prawa prywatnego, wystepuje jako wlasciciel. Wynikajace stad swoje
uprawnienia, pozbawione charakteru publicznoprawnego (wtadczego), o cha-
rakterze majatkowym, wykonuje na zasadzie rownorzedno$ci — partnerstwa
z innymi podmiotami prawa, nie postugujac sie¢ przymusem. Scislej za§ mo-
wigc, podmiotem mienia panstwowego, ktore nie przystuguje innym panstwo-
wym osobom prawnym, jest Skarb Panstwa (fiskus) jako osoba prawna, przy
czym w zakresie podmiotowym zachodzi tozsamo$¢ Skarbu Panstwa i panstwa3.

6 Zobacz przypis nr 4.

7 Zob. na ten temat J. Grabowski, Decyzja jednostki nadrzednej jako zrédio zobowigzan w ob-
rocie uspotecznionym, Warszawa 1975; T. Kocowski, Reglamentacja zaopatrzenia w materialy a or-
gany administracji panstwowej, Prawo CLXXXIII, Wroctaw 1989.

8 N. Gajl, Skarb Paristwa, Warszawa 1996, s. 9.
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Rozgraniczenie to byto mato przydatne w okresie gospodarki uspotecznionej,
nakazowo-rozdzielczej, gdzie w zasadzie brakowalto przestanek do rozdzielania
wspomnianych rol.

Radykalna zmiana nastapita pod koniec lat osiemdziesigtych ubieglego stu-
lecia. Zniesiono dyrektywne planowanie i panstwowe kierownictwo gospodarka.
Reaktywowano wolnos$¢ gospodarcza, a podmioty panstwowe i spotdzielcze uste-
powaly swego miejsca podmiotom prywatnym. Regulatorem gospodarki, w miej-
sce ,,centralnego planifikatora”, stawat si¢ na powrdt rynek, cho¢ panstwo nie
do konca rezygnowato z obecnosci w gospodarce i z odgrywania aktywnej roli
w zachodzacych tam procesach. Akceptacj¢ zyskala teza, ze system nastawiony
wylacznie na niezaktdcanie funkcjonowania mechanizméw rynkowych nie za-
pewnia, sam z siebie, sprawiedliwych relacji pomigdzy podstawowymi uczestni-
kami tego procesu, czyli producentami i konsumentami®. Wspotczesne zadania
panstwa zwigzane sg wiec z powrotem do tradycyjnej jego roli sprowadzajacej si¢
do troski o zapewnienie dobra publicznego, a wicc aktywne dbanie o realizacje
potrzeb uznanych w danym spoteczenstwie i w danym czasie za nieodzowne, kto-
re nie mogg zosta¢ zaspokojone spontanicznym, wytgcznie dobrowolnym dziata-
niem jednostek czy ich zorganizowanych grup!?. Realizacja tego dobra staje sie
kryterium prawos$ci dziatan organow panstwa!! oraz uzasadnieniem dla ingerencji
panstwa w gospodarke!2.

Ta nowa rola panstwa w sferze imperium wigzata si¢ z koniecznoscia doko-
nania okreslonych zmian w sferze dominium. Panstwo, rezygnujac z roli ,,przed-
sigbiorcy”, musiato dokona¢ okreslonych zmian dotyczacych dalszego dziatania
przedsiebiorstw panstwowych. Musialto tez zadecydowac o dalszych losach mie-
nia panstwowego zaangazowanego w procesy gospodarcze, co zwigzane bylo
z odej$ciem od zasady jednosci wiasnosci panstwowej i jej szczego6lnej ochrony!3.

I1I. PRZEDSIEBIORSTWO PANSTWOWE A PROCES KOMERCJALIZAC]I

Z formalnego punktu widzenia realny proces zmian wlasnosciowych w go-
spodarce, pomijajac mozliwosci zwigzane z tworzeniem w niej spotek z udziatem

9 Por. K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2003, s. 23; Polityka go-
spodarcza, red. T. Whidyka, Warszawa 2007, s. 15.

10 Por. J. Bo¢, Pojecie administracji, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2004,
s. 22 in.; A. Chetmonski, Zasady ogolne prawa publicznego, [w:] A. Borkowski et al., Administra-
cyjne prawo gospodarcze, Wroctaw 2005, s. 50-51.

1T Por. M. Zdyb, Dobro wspolne w perspektywie artykutu 1 Konstytucji RP, [w:] Trybunal
Konstytucyjny. Ksiega XV-lecia, Warszawa 2001, s. 190.

12 Por. L. Kieres, Zagadnienia wprowadzajgce, [w:] A. Borkowski et al., op. cit., s. 26;
K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sferze praw cztowieka w Konstytucji RP, Za-
kamycze 1999, s. 251 n.

13 Na ten temat zob. J. Wasilkowski, Prawo wiasnosci w PRL, Warszawa 1969, s. 28—40.
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zagranicznym, rozpoczal si¢ z chwila wyodrebnienia mienia komunalnego!4. Nie-
co wczesniej, w ramach realizacji ograniczonego procesu zmian, przewidziano
takze mozliwosci tworzenia przez przedsigbiorstwa panstwowe przedsiebiorstw
wspdlnych, a nawet przedsiebiorstw mieszanych!3, przy czym te ostatnie tworzo-
ne byly w formie prawnej spotek prawa handlowego, z prywatnymi podmiotami
gospodarczymi. Zezwolono rowniez, by sktadniki majatkowe mienia przedsie-
biorstw panstwowych mogly by¢ oddawane osobom prawnym lub fizycznym do
korzystania z nich w formie przewidzianej w prawie cywilnym do prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej'®. Dalszym etapem przeksztatcen organizacyjno-wila-
sno$ciowych, ktore dotyczyly przede wszystkim przedsigbiorstw panstwowych,
stat si¢ proces ich komercjalizacji i prywatyzacji, realizowany przez organy admi-
nistracji pafnstwowej!”.

Komercjalizacja stanowita pierwszy etap tzw. prywatyzacji posredniej. Pole-
ga ona wspodtczesnie na przeksztatceniu przedsigbiorstwa panstwowego w jedno-
osobowa spotke Skarbu Panstwa, ktora, o ile przepisy ustaw nie stanowig inaczej,
wstepuje we wszystkie stosunki prawne, ktorych podmiotem byto przedsiebior-
stwo panstwowe, bez wzgledu na charakter prawny tych stosunkdéw. Do spotki
powstatej w wyniku komercjalizacji stosuje si¢ przepisy Kodeksu spotek handlo-
wych, a przyjmujg one forme prawng spotki akcyjnej Iub spotki z ograniczong od-
powiedzialno$cia. Komercjalizacja jest wigc jedynie zmiang formy prawnej zorga-
nizowania majatku panstwowego z przedsi¢biorstwa panstwowego w spotke, nie
za$ zmiang formy wiasnosci. Mamy tu do czynienia z sytuacja, gdy podmiot be-
dacy w zarzadzie publicznoprawnym przeksztatcany jest w podmiot bedacy z za-
rzadzie prywatnoprawnym. Stanowi wigc ona etap posredni prywatyzacji, ktora
odbywac si¢ bedzie przez zbywanie akcji spotki nalezacych do Skarbu Panstwa,
cho¢ przeksztatcanie niektorych przedsiebiorstw nie miato takiego celu.

Komercjalizacji przedsiebiorstwa panstwowego, zgodnie z przepisami usta-
wy, dokonuje minister wlasciwy do spraw Skarbu Panstwa. W okresie gospodarki
nakazowej dziatania podejmowane przez organy administracji w sprawach two-

14 W przypadku gminy, komunalizacja (proces wyposazania ich w majatek panstwowy) na-
stepowata na podstawie przepiséw art. 5 ustawy z dnia 10 maja 1990 r. — Przepisy wprowadza-
jace ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych (Dz.U. Nr 32,
poz. 191). W przypadku powiatu i wojewodztwa nabycie to nastepowato na podstawie przepisow
ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. — Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace administra-
cj¢ publiczng (Dz.U. Nr 133, poz. 872).

15 Por. T. Kocowski, Spétki podmiotéw wlasnosci spolecznej (przedsigbiorstwa wspdlne i mie-
szane), [w:] Tworzenie i funkcjonowanie spotek. Zagadnienia cywilnoprawne i administracyjno-
prawne, red. J. Frackowiak, L. Kieres, Warszawa-Wroctaw 1990, s. 97 i n.

16 Ustawa z dnia 24 lutego 1989 r. o niektorych warunkach konsolidacji gospodarki narodo-
wej oraz zmianie niektorych ustaw, Dz.U. Nr 10, poz. 57.

17 Zobacz przepisy ustawy z dnia 13 lipca 1990 r. o prywatyzacji przedsigbiorstw panstwo-
wych Dz.U. Nr 51, poz. 298, oraz ustawy z dnia 13 lipca 1990 r. o utworzeniu urz¢du Ministra
Przeksztalcen Wtasnosciowych (obecnie Skarbu Panstwa), Dz.U. Nr 51, poz. 299.
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rzenia, likwidowania i reorganizacji podmiotow gospodarczych mialy charakter
administracyjnoprawny. Oznaczalo to, ze organ podejmowat te dziatania jako
dzierzyciel imperium!® i tym samym ocena prawidtowos$ci materialnej i formal-
nej tych decyzji podlega regutom interpretacyjnym wyksztalconym na gruncie
prawa administracyjnego. Stad tez poczatkowo uwazano, iz dziatanie majgce na
celu przeksztalcenie przedsiebiorstwa w spotke miato takze taki charakter!'®. Nie
brakowato wszakze glosow, ze aktu tego nie da si¢ zakwalifikowaé jednoznacz-
nie jako decyzji czy tez o$wiadczenia woli?. By¢ moze nalezatoby sie dopatry-
wac tu dwu aktow: decyzji o likwidacji przedsiebiorstwa oraz cywilnoprawnego
o$wiadczenia woli Skarbu Panstwa wynikajacego z jego majatkowych uprawnien
do mienia likwidowanego przedsiebiorstwa panstwowego. Oznaczato to, ze dzia-
tania ministra nie daty si¢ kwalifikowa¢ wylacznie za pomocg norm prawa admini-
stracyjnego?!. Niewgtpliwie za$ charakter decyzji miata odmowa przeksztatcenia
przedsiebiorstwa panstwowego w spotke?2.

Watpliwosci w tej dziedzinie rozwialy przepisy nowej ustawy z dnia 30 sier-
pnia 1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacji przedsiebiorstw panstwowych?3.
W tresci jej art. 9 stwierdzono jednoznacznie, ze minister wlasciwy do spraw
Skarbu Panstwa sporzadza za Skarb Panstwa akt komercjalizacji przedsigbior-
stwa panstwowego, w ktorym ustala si¢: 1) statut spotki, 2) wysokos¢ kapitatu
zaktadowego spotki, 3) imiona i nazwiska cztonkdéw organdéw pierwszej kadencji,
4) osobe upowazniong do zgloszenia wniosku o wpisanie spotki do rejestru przed-
sigbiorcow, jezeli jest to osoba inna niz zarzad, przy czym roéwnoczesnie zastgpu-
je on czynnosci okreslone w przepisach k.s.h. poprzedzajace ztozenie wniosku
o wpisanie spotki do rejestru przedsigbiorcow. Zastgpuje wiec: akt zatozycielski,
whniesienie wktadu na pokrycie kapitatu zaktadowego oraz powotanie organow.
Jest to wigc cywilnoprawne o§wiadczenie woli dokonywane przez reprezentanta
Skarbu Panstwa jako osoby prawnej. Jako tego typu czynnos¢ prawna moze wigc
by¢ oceniany jedynie za pomoca kryteridw wlasciwych prawu cywilnemu, han-

18 Na temat imperium i dominium zob. A. Doliwa, Dychotomiczny charakter podmiotowosci
prawnej panstwa (imperium i dominium), Studia Prawnicze 2002, z. 3.

19 Por. A. Chetmonski, Administracja parstwowa wobec skomercjalizowanych przedsie-
biorstw panstwowych, [w:] Gospodarka, administracja, samorzqd, red. H. Olszewski, B. Popowska,
Poznan 1997, s. 136; J. Baechr, Przeksztalcenie przedsiebiorstwa panstwowego w jednoosobowq
spotke Skarbu Panstwa, RPEiS, 1992, z. 1, s. 90; J. Rajski, Zalozenia ustawy o prywatyzacji przed-
sigbiorstw panstwowych, PiP, 1990, z. 12, s. 8.

20 Por. K. Sobczak, Administracyjno-prawne zagadnienia prywatyzacji, PUG 1992, z. 2-3,
s. 134in.

21 Por. W. Goralczyk, Komentarz do ustawy o prywatyzacji przedsiebiorstw panstwowych,
Warszawa 1990, s. 26.

22 Por. M. Guzinski, T. Kocowski, Struktura prawna wladczych dziatan administracji w pro-
cesie prywatyzacji przedsigbiorstw panstwowych, PiP 1994, z. 9, s. 69.

23 Obecnie ustawa z dnia 30 sierpnia 1996 r. 0 komercjalizacji i prywatyzacji, tekst jedn. Dz.U.
z 2013 r., poz. 216.
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dlowemu. Do oceny tego aktu nie da si¢ wigc zastosowaé instrumentéw wiasci-
wych prawu administracyjnemu?*,

IV. PRZEDSIEBIORSTWO PANSTWOWE A PROCES PRYWATYZACII

Prywatyzacja, w rozumieniu ustawy, polega na:

1) obejmowaniu akcji w podwyzszonym kapitale zakladowym jednoosobo-
wych spotek Skarbu Panstwa powstatych w wyniku komercjalizacji przez podmio-
ty inne niz Skarb Panstwa lub inne niz panstwowe osoby prawne w rozumieniu
ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o zasadach wykonywania uprawnien przystugu-
jacych Skarbowi Panstwa (Dz.U. z 2012 r. poz. 1224);

2) zbywaniu nalezacych do Skarbu Panstwa akcji w spotkach;

3) rozporzadzaniu wszystkimi sktadnikami materialnymi i niematerialny-
mi majatku przedsigbiorstwa panstwowego lub spotki powstatej] w wyniku ko-
mercjalizacji na zasadach okreslonych ustawg przez: sprzedaz przedsigbiorstwa,
whniesienie przedsigbiorstwa do spotki, oddanie przedsicbiorstwa do odptatnego
korzystania.

Prywatyzacja posrednia polega wigc na obejmowaniu akcji w podwyzszonym
kapitale zakladowym jednoosobowych spétek Skarbu Panstwa, powstalych w wy-
niku komercjalizacji przez podmioty inne niz Skarb Panstwa lub inne niz panstwo-
we osoby prawne lub na zbywaniu nalezacych do Skarbu Panstwa akcji w spot-
kach. W obu tych sytuacjach rola ministra wtasciwego do spraw Skarbu Panstwa
jest nieco inna. W pierwszym wypadku dziata on jako zgromadzenie wspolnikow
jednoosobowej spotki Skarbu Panstwa, w drugiej za$ jako organ Skarbu Panstwa
— wiasciciela wszystkich akcji spoitki. Tryb zbywania akcji i procedura ich wyce-
ny okreslona zostata w przepisach ustawy i aktow wykonawczych?3. Ustawa sta-
nowi takze o nieodptatnym zbywaniu do 15% akcji objetych przez Skarb Panstwa
w dniu wpisania spotki do rejestru uprawnionym pracownikom spoitki, a w niekto-
rych spotkach rolnikom lub rybakom.

Prywatyzacja bezposrednia, zwana tez prywatyzacja likwidacyjna, polegata
na rozporzadzeniu nie tyle przedsigbiorstwem panstwowym, ile oczywiscie jego
majatkiem. Sprzedawane, wnoszone do spotki lub oddawane do odptatnego korzy-
stania jest w tej sytuacji przedsigbiorstwo w rozumieniu przepisu art. 55! Kodeksu
cywilnego, a wiec zesp6t sktadnikow materialnych i niematerialnych przezna-

24 Por. M. Guzinski, Przedsigbiorcy publiczni i zarzqd mieniem publicznym, [w:] A. Borkow-
ski et al., op. cit., Wroctaw 2009, s. 283; J. Grabowski, Ustawa o komercjalizacji i prywatyzacji
przedsiebiorstw panstwowych. Komentarz, Warszawa 1998.

25 Zobacz przepisy Rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 30 maja 2011 r. w sprawie szcze-
gbotowego trybu zbywania akcji Skarbu Panstwa, Dz.U. z 2011 r., Nr 114, poz. 664.
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czonych do realizacji okreslonych zadan gospodarczych?®. Pojecie ,,przedsiebior-
stwo” uzyte tu wigc zostato w znaczeniu przedmiotowym, a nie podmiotowym.

Wspomniane przedsi¢biorstwo w znaczeniu przedmiotowym moglo w sensie
wlasnosciowym naleze¢ do przedsigbiorstwa panstwowego lub jednoosobowej
spotki, powotanej w wyniku komercjalizacji. Wszakze przepisy ustawy dotycza-
ce tzw. prywatyzacji bezposredniej odnosity si¢ do prywatyzacji przedsi¢biorstwa
nalezgcego (w sensie wlasno$ciowym) do przedsiebiorstwa panstwowego, a nie
jednoosobowej spotki Skarbu Panstwa, powstatej w wyniku komercjalizacji. Fakt
zbywania w procesie prywatyzacji przedsiebiorstwa, a nie przedsigbiorstwa pan-
stwowego, ustawodaweca ,,zauwazy!l” dopiero w 2002 r., dokonujgc zmiany tytutu
ustawy na ustawe ,,0 komercjalizacji i prywatyzacji™?’.

Formalnie prywatyzacja bezposrednia rozpoczynata si¢ z chwilag wydania
przez organ zatozycielski, za zgoda ministra wlasciwego do spraw Skarbu Pan-
stwa, zarzadzenia o prywatyzacji bezposredniej, ktorym stawiat on przedsigbior-
stwo panstwowe w stan likwidacji?®. Z dniem wydania zarzadzenia o prywatyzacji
bezposredniej ustawata dziatalno$¢ dotychczasowych organow przedsigbiorstwa
panstwowego, a ich funkcje wykonywat petnomocnik do spraw prywatyzacji.
W zarzadzeniu organ zatozycielski okreslat w szczegdlnosci wybrany sposob pry-
watyzacji bezposredniej oraz wskazywal osobe, ktorej udzielit pelnomocnictwa
do jej dokonania. Czynnosci prywatyzacyjne realizowane byty przez pelnomocni-
ka dziatajacego na podstawie odrebnego petnomocnictwa do ich dokonania. Pry-
watyzacja bezposrednia nastepowala wiec w wyniku decyzji o likwidacji przed-
sigbiorstwa, wydanej przez organ zatozycielski. Samo rozporzadzenie majatkiem
przedsiebiorstwa panstwowego nastgpowato w drodze umowy, czyli czynnos$ci
cywilnoprawnej i w zasadzie doprowadzato do pozbycia si¢ przez Skarb Panstwa
uprawnien wlascicielskich do majatku bedacego na wyposazeniu przedsigbior-

26 Zgodnie z przepisem art. 55! k.c. obejmuje ono w szczegolnosci:

1) oznaczenie indywidualizujace przedsigbiorstwo lub jego wyodrgbnione czesci (nazwa
przedsiebiorstwa);

2) wlasnos¢ nieruchomoscei lub ruchomosci, w tym urzadzen, materialow, towarow i wy-
robow, oraz inne prawa rzeczowe do nieruchomosci lub ruchomosci;

3) prawa wynikajace z uméw najmu i dzierzawy nieruchomosci lub ruchomosci oraz pra-
wa do korzystania z nieruchomosci lub ruchomosci wynikajace z innych stosunkéw prawnych;

4) wierzytelnosci, prawa z papierow wartosciowych i $rodki pienigzne;

5) koncesje, licencje i zezwolenia;

6) patenty i inne prawa wilasnosci przemystowe;j;

7) majatkowe prawa autorskie i majatkowe prawa pokrewne;

8) tajemnice przedsigbiorstwa;

9) ksiegi i dokumenty zwigzane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarcze;.

27 Zobacz na ten temat, T. Kocowski, Zmiany w przepisach ustawy o komercjalizacji i pry-
watyzacji przedsigbiorstw panstwowych, PUG 2003, z. 3, s. 8-9; M. Szydto, Prywatyzacja spotek
Skarbu Panstwa. Uwagi de lege ferenda, PUG 2008, z. 6, s. 17.

28 Przypomnijmy, iz od tego zarzadzenia nie przystuguje prawo wniesienia sprzeciwu, o kto-
rym mowa w art. 63 ustawy o przedsi¢biorstwach panstwowych.
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stwa. Proces ten wraz z komercjalizacja doprowadzit w zasadzie do wyelimino-
wania formy prawnej przedsigbiorstwa panstwowego z praktyki zycia gospodar-
czego. Podstawowa forma organizacji majatku panstwowego zaangazowanego
w dzialalno$¢ gospodarczg staje si¢ tym samym spotka kapitatlowa.

V. JEDNOOSOBOWA SPOLKA SKARBU PANSTWA

Proces komercjalizacji 1 prywatyzacji doprowadzit do osiggniecia zatozen
przewidywanych w modelu transformacji, w opublikowanym w pazdzierniku
1989 r. Programie gospodarczym postulowano ,,budowg systemu rynkowego zbli-
zonego do tego, jaki istnieje w krajach wysoko rozwinigtych”?®. W niezmiernie
lapidarnym oméwieniu dokonywanej zmiany systemu gospodarczego stwierdzono,
iz polega¢ ona bedzie na wprowadzeniu wyprobowanych przez rozwinigte kra-
je zachodnie instytucji gospodarki rynkowej, czemu stuzy¢ maja miedzy innymi
przeksztatcenia wlasnosciowe zblizajace strukturg wtasnosci do istniejacej w kra-
jach wysoko rozwinigtych. Pozostaty w gospodarce sektor publiczny (pamigtac
nalezy, iz proces komunalizacji mienia doprowadzil do powstania znacznej ilo$ci
podmiotéw gospodarczych) podlegat transformacji. Ostatecznie przedsigbiorstwa
komunalne przeksztatcone zostaty w jednoosobowe spotki gminy na mocy przepi-
sow art. 14 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej3?, po czym
znaczna ich czes$¢ zostata sprywatyzowana.

Tym samym forma prawna przedsi¢biorstwa panstwowego praktycznie prze-
stata istnie¢, a majatek publiczny w gospodarce zorganizowany zostat gtownie
w forme jednoosobowych spotek kapitatowych lub spotek kapitatowych z udzia-
tem Skarbu Panstwa, lub jednostek samorzadu terytorialnego. Warto zaznaczy¢, iz
zaré6wno przedsigbiorstwo panstwowe, jak i jednoosobowa spotka Skarbu Panstwa
majg status panstwowych os6b prawnych, co nie oznacza to, ze ich sytuacja jest
identyczna. Réznica wynika chocby z faktu, ze o ile przedsigbiorstwo panstwowe
zakwalifikowa¢ mozna do oséb prawnych typu zaktadowego, o tyle nie ulega wat-
pliwosci, iz spotka ma status osoby prawnej typu korporacyjnego. W przypadku
0s0b prawnych typu korporacyjnego jednostki tworzace substrat osoby prawnej
wyposazaja ja w majatek i chcg mie¢ wpltyw na jej dziatanie przez odpowiednie
ksztaltowanie kompetencji organdéw; ustalajg ponadto cele i kierunki ich dziatania
oraz decyduja o ich reorganizacji i ewentualnym rozwigzaniu. W przypadku osob
prawnych typu fundacyjnego mamy do czynienia ze znacznie prostsza strukturg
organdw, poniewaz wowczas istotne jest, aby majatek stuzyt z gory zalozonemu
celowi, nie zas$ by grupa osob tworzacych substrat osoby prawnej na biezaco de-
cydowata o celach jej dziatania. O ile forma spétki kapitalowej pozwala na doko-

29 Por. Program gospodarczy. Gléwne zalozenia i kierunki, Warszawa 1989, s. 1.
30 Dz.U.z 1997 r., Nt 9, poz. 43.
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nanie prywatyzacji tego typu podmiotu (zbycie lub objecie akcji), o tyle nie da si¢
tego uczyni¢ z przedsigbiorstwem panstwowym, ktorego prywatyzacja wymaga
jego wczesniejszej likwidacji.

Jednoosobowa spotka Skarbu Panstwa jest wigc w zasadzie formg przejscio-
wa przed prywatyzacja, czyli wyzbyciem si¢ przez panstwo lub jednostki samo-
rzgdu majatku stuzacego komercyjnej dziatalnosci gospodarczej. W wyjatkowych
wypadkach spotka ta ma by¢ forma organizacyjng pozwalajaca na udziat panstwa
w tych dziedzinach gospodarki, w ktorych jest to z réznych wzgledéw niezbed-
ne. Zgodnie z przepisem art. la ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji Rada
Ministréw okresla, w drodze rozporzadzenia, przedsigbiorstwa panstwowe oraz
jednoosobowe spotki Skarbu Panstwa o szczegdlnym znaczeniu dla gospodarki
panstwa. Prywatyzacja tych przedsigbiorstw i spotek wymaga zgody Rady Mi-
nistrow3!. Jednostki samorzadu terytorialnego utrzymajg jednoosobowe spotki
w sferze wykonywania zadan o charakterze uzytecznosci publicznej, ktorych ce-
lem jest biezace 1 nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnos$ci przez
swiadczenie ustug powszechnie dostepnych. Wszakze w okre§lonych sytuacjach
zaréwno panstwo, jak i jednostki samorzadu terytorialnego zmuszone sa do two-
rzenia nowych gospodarczych podmiotdéw instytucjonalnych w celu realizacji za-
dan, ktore w wyniku zadan spotecznych staty si¢ zadaniami publicznymi.

Odejscie od formy prawnej przedsigbiorstwa panstwowego i stosowanie w ra-
zie konieczno$ci formy spotki prawa handlowego stato si¢ w zasadzie tendencja
trwalg. TreSci wywodzace si¢ z regulacji konstytucyjnych i prawnych dotyczacych
przeksztatcen wiasno$ciowych dowodza realnosci tezy o przesuwaniu problema-
tyki zarzadzania mieniem panstwowym ze sfery imperium do sfery dominium.
Przesunigcie to oznacza, iz organy administracji rzadowej przestaja by¢ w tej
dziedzinie reprezentantami interesu publicznego, a stajg si¢ bardziej reprezentan-
tami Skarbu Panstwa jako osoby prawnej?2. Ciezar oceny dziatan podejmowanych
przez organy administracji zostaje wigc przeniesiony ze sfery prawa administra-
cyjnego w sferg prawa prywatnego, przy czym powstaje problem zwigzany z tym,
czy organy te rzeczywiscie beda mogly dziata¢ identycznie jak organy prywat-
nych 0sob prawnych. Cigzar dziatan podejmowanych przez organy administracji
z wladczych, charakterystycznych dla nich dziatan przenosi si¢ na formy niewtad-
cze, a dominujgcg role w nich zaczyna odgrywa¢ umowa prawa cywilnego3.

31 Zobacz przepisy Rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 22 pazdziernika 2010 r. w sprawie
okreslenia przedsigbiorstw panstwowych oraz jednoosobowych spotek Skarbu Panstwa o szczegol-
nym znaczeniu dla gospodarki panstwa, Dz.U. Nr 212, poz. 1387.

32 Por. A. Chetmonski, Administracja parstwowa wobec skomercjalizowanych przedsie-
biorstw..., s. 140.

33 Por. T. Kocowski, Komercjalizacja przedsiebiorstw panstwowych — a wiascicielskie
uprawnienia nadzorcze administracji publicznej, [w:] Zmiany prawodawstwa gospodarczego
w okresie transformacji ustrojowej w Polsce, red. T. Kocowski, K. Marak, Prace Naukowe Uniwer-
sytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, nr 362, Wroctaw 2014, s. 208.
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Stad tez istotne sg relacje zachodzace pomigdzy jednoosobowg spotka a or-
ganem administracji wypetniajacym tzw. uprawnienia wlascicielskie, ktore okre-
slone zostaly mianem nadzoru wlascicielskiego. Pojecie to oznacza catoksztatt
dziatan ingerencyjnych organow panstwowych reprezentujacych Skarb Panstwa
wobec czynnosci prawnych wykonywania wlasnosci panstwowej przez upowaz-
nione podmioty prawa (spotki z udziatem Skarbu Panstwa) na podstawie odreb-
nych przepisow prawa o randze ustawowej w celu zapewnienia ich zgodnos$ci
z obowigzujacymi przepisami prawa oraz przyjetymi kryteriami (efektywnosci),
racjonalnos$ci gospodarowania mieniem panstwowym?34. Trudno jest moéwié o po-
dejmowaniu wtadczych dziatan, w sytuacji gdy dokonuje ich minister reprezen-
tujacy Skarb Panstwa, wykonujacy w odniesieniu do spotki powstatej w wyniku
komercjalizacji uprawnienia walnego zgromadzenia. Okreslanie tego typu dziatan
mianem nadzoru zdaje si¢ stanowi¢ nieuzasadnione mieszanie pojeé¢, gdyz nadzor
postrzegany jest jako instytucja zawierajgca oprocz elementu kontroli rowniez
element wiadztwa3.

Relacje zachodzace pomigdzy ministrem whasciwym do spraw Skarbu Pan-
stwa a jednoosobowa spotka Skarbu Panstwa odbywaja si¢ w ramach tzw. uktadu
wewnetrznego, opartego na regulacjach prywatnoprawnych. Decyzje pozosta-
wione rozstrzygnigciu walnego zgromadzenia, ktore to funkcje wypetnia minister
wlasciwy do spraw Skarbu Panstwa, wynikajg z postanowien statutow (aktow
zatozycielskich) Iub nalezacych do prawa prywatnego przepisoOw k.s.h. Mozli-
wosci prawne wplywu ministra na dziatalnos¢ spotki wynikajg przede wszystkim
z uprawnien, jakie zwigzane sg z wykonywaniem przez ministra funkcji domi-
nium, czyli uprawnien wiascicielskich wynikajacych z faktu, iz Skarbu Panstwa
jest ,,konstytucyjnym wtascicielem” majatku jednoosobowych spoétek, a on jego
organem. Zwigzane sg one takze z mozliwosciami wynikajagcymi z wykonywa-
nia praw z udzialow, jakie przystuguja w zasadzie kazdemu wspolnikowi spotki
kapitatowej, niezaleznie od posiadanego przez niego statusu prawnego. Powstaje
w zwigzku z tym pytanie, czy wlasciwe jest okreslanie wykonywania tych wta-
$nie uprawnien ministra mianem nadzoru, nawet z przymiotnikiem wiascicielski
(niekiedy zatozycielski)?

Oczywiscie dziatalno$¢ jednoosobowej spotki podlega¢ bedzie ocenie tak-
ze innych organoéw administracji publicznej, ktora wynika z odpowiedzialnosci
panstwa za realizacje waznych jego funkcji (policja, reglamentacja, regulacja),
czyli z obowigzku ochrony interesow publicznych. Dziatalno$¢ ta zawierac be-
dzie w sobie zarowno dziatania kontrolne, jak i wladcze dzialania prewencyjne
oraz korygujace, stad niewatpliwie bedziemy tu mieli do czynienia z nadzorem.
Wszakze gtownym celem nadzoru nad gospodarka (nadzoru gospodarczego) sa

34 K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2007, s. 172.
35 Por. M. Szewczyk, Nadzér w materialnym prawie administracyjnym, Poznah 1995, s. 44.
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dobra lub interesy, ktore majg by¢ chronione przez organy nadzorujgce3. One to
wlasnie w duzym stopniu uzasadniajg koniecznos$¢ i determinujg tres¢ podejmo-
wania tego typu dziatan w obszarze gospodarki. Konieczno$¢ wspotodpowiedzial-
nosci panstwa za gospodarke, co do zasady, uznat takze Trybunat Konstytucyjny,
stwierdzajac, iz spoteczna gospodarka rynkowa ,,0znacza przyjecie wspotod-
powiedzialno$ci panstwa za stan gospodarki w postaci wymogu podejmowania
dziatan, ktorych celem jest tagodzenie spotecznych skutkéw funkcjonowania go-
spodarki rynkowej. Tres¢ dziatan, realizujacych ten cel w konkretnych okoliczno-
$ciach, winien jednak okresli¢ ustawodawca™>’.

Mamy wigc tu do czynienia z klasycznym nadzorem administracyjnym,
okreslanym tez mianem nadzoru gospodarczego, ktdre to pojecie uzywane jest
na oznaczenie ingerencyjnej dziatalno$ci organéw administracji publicznej, po-
dejmowanej w interesie publicznym w stosunku do podmiotow uczestniczacych
w rynku — przedsiebiorcow38. Rowniez tego typu dziataniom poddane sg jedno-
osobowe spotki Skarbu Panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego.

VI. SPOLKA CELOWA

Proces komercjalizacji i prywatyzacji pozwolil niewatpliwie na zmiang struk-
tury wlasnosciowej gospodarki. Whasnos¢ panstwowa i samorzadowa, szczegdlnie
w czesci gospodarki okreslanej mianem komercyjnej, ustgpita miejsca wiasnosci
prywatnej. Gdzieniegdzie mamy do czynienia z ,,wlasno$cig mieszang”, czyli je-
dynie okreslonym udzialem mienia publicznego w podmiotach gospodarczych.
Liczba podmiotéw prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza wyltacznie w oparciu
o wlasno$¢ publiczng znacznie zmalata, a zmianie ulegta tez forma prawna zorga-
nizowania tego majatku. Przybrata ona w wigkszo$ci posta¢ spotki kapitatowe;,
a dotychczasowe organy zatozycielskie w nowych podmiotach przejety wykony-
wanie funkcji walnego zgromadzenia lub zgromadzenia wspdlnikow, czyli we-
wnetrznego organu spotki. Konsekwencja tego procesu staly si¢ zmiany w sto-
sowaniu przez organy administracji prawnych form oddziatywania na publiczne
podmioty gospodarcze zorganizowane w formy prywatnoprawne.

Formy wladcze stosowa¢ mozna bylo w stosunku do jednostki organiza-
cyjnej niezaleznej prawnie lub co najmniej organizacyjnie. Trudno jest uzyc¢
wladczej formy dziatania w przypadku, gdy wystepuje si¢ jako przedstawiciel

36 Por. C. Banasinski et al., Prawo gospodarcze. Zagadnienia administracyjnoprawne, War-
szawa 2009, s. 200-203, K. Strzyczkowski, Rola wspotczesnej administracji w gospodarce (zagad-
nienia prawne), Warszawa 1992, s. 77.

37 Zob. Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 30 stycznia 2001 r. sygn. K. 17/00.

38 Por. R. Sowinski, O definiowaniu ,,nadzoru” w prawie administracyjnym i prawie gospo-
darczym publicznym, [w:] Ksigga jubileuszowa z okazji 15-lecia Wydziatu Prawa i Administracji
Uniwersytetu Szczecinskiego, red. Z. Ofiarski, Szczecin 2004, s. 477 i n.
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lub organ Skarbu Panstwa, czyli reprezentuje dominium. Jeszcze trudniej jest to
uczyni¢, wykonujac uprawnienia przystugujace organowi wewngtrznemu spoiki,
ktory podejmujac akty wewngtrzne, uchwaty tego organu, decyduje o istotnych
sprawach dla tego typu podmiotu gospodarczego. Jako akty przewidziane przez
przepisy k.s.h. podlegaja procedurze uchwalania i wykonywania przewidzianej
w tych przepisach. Cho¢ w sytuacji jednoosobowej spotki, pomimo iz formalnie sg
uchwatami jej organu, praktycznie sg one decyzjami organu administracji wyko-
nujacego uprawnienia organu stanowigcego spotki. Wszakze w zadnym wypadku
tych decyzji (uchwat) nie mozna kwalifikowaé jako decyzji administracyjnych,
czyli dziatan organéw administracji o charakterze wtadczym.

W stosunku do jednoosobowych spotek takie wladcze dziatania sg oczywi-
Scie podejmowane. Podejmowane sg przez organy administracji publicznej nie-
wystepujace w stosunku do spotki jako przedstawiciele Skarbu Panstwa, jedynego
udziatowca lub akcjonariusza w takiej spolce, lecz organy administracji realizuja-
ce funkcje policyjne, reglamentacyjne lub regulacyjne w stosunku do wszystkich
przedsigbiorcéw niezaleznie od reprezentowanej przez nich formy organizacyjnej
czy formy wiasnosci. W ramach realizacji tych funkcji organy te stosujag w sto-
sunku do wszystkich przedsi¢biorcow wtadcze formy dziatania, tak aby zapewnié
realizacje celow bedacych istotg wspomnianych funkcji panstwa w gospodarce.

Pomimo formalnej realizacji zasady subsydiarnosci i ograniczenia aktywno-
$ci gospodarczej przez panstwo, koniecznos$¢ realizacji nadzwyczajnych celow
wymaga niekiedy powotania przez Skarb Panstwa nowych publicznych podmio-
tow gospodarczych o statusie jednoosobowej spotki Skarbu Panstwa. Z takg sytu-
acja mi¢lismy do czynienia w zwigzku z przyznaniem w 2007 r. przez UEFA Rze-
czypospolitej Polskiej we wspotpracy z Republikg Ukrainy organizacji mistrzostw
Europy w pilce noznej w 2012 r. Zadanie dotyczace przygotowania finatowego
turnieju zrodzito konieczno$¢ tworzenia przez Skarb Panstwa i okreslone jednostki
samorzadu terytorialnego spotek z ograniczong odpowiedzialno$cia, ktore otrzy-
maty miano ,,spotek celowych”, z tym Ze uprawnienia do ich utworzenia znalazty
si¢ w przepisach specjalnej ustawy3®. Nie zdecydowano si¢ na podmiot bedacy
w zarzadzie publicznoprawnym (np. jednostke o statusie podobnym do przed-
sigbiorstwa panstwowego)??. Organy administracji, dziatajagc w imieniu Skarbu
Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego, utworzylty spoiki kapitatowe,
dokonujac czynnosci niewtadczych. Zatem w przypadku Euro 2012 o§wiadczenie
woli o utworzeniu spétki celowej i objeciu udziatu albo udzialow w tej spotce
sktadat w imieniu Skarbu Panstwa minister wtasciwy do spraw kultury fizycznej
i sportu w formie aktu notarialnego. Nadto minister ten w stosunku do spoiki
celowej wykonywal uprawnienia ministra wtasciwego do spraw Skarbu Panstwa,

39 Zobacz przepisy ustawy z dnia 7 wrzes$nia 2007 r. o przygotowaniu finalowego turnieju
Mistrzostw Europy w Pilce Noznej UEFA Euro 2012, Dz.U. Nr 173, poz. 1219.

40 Por. T. Kocowski, N. Milostan, Nadzér nad spotkq celowg powotang do realizacji przed-
siewzie¢ Euro 2012, Kwartalnik Prawa Publicznego 2011, nr 34, s. 145.
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okreslone w przepisach ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o zasadach wykonywania
uprawnien przystugujacych Skarbowi Pafistwa*!. W stosunku do spotki celowej
utworzonej przez miasta, o ktérych mowa w ustawie, uprawnienia te wykonuje
wylacznie prezydent miasta.

O specyfice spotki celowej zdaje si¢ $wiadczy¢ to, iz zgodnie z przepisem
art. 10 ustawy, spotka ta nie moze: prowadzi¢ dziatalno$ci niezwigzanej z realiza-
cja przedsigwzig¢ Euro 2012 powierzonych spotce celowej w umowie; tworzy¢
innych podmiotéw; nabywac akcji, udziatéw lub innych tytutdéw uczestnictwa
w innych podmiotach. W stosunku do sp6iki celowej nie wszczyna si¢ poste-
powania naprawczego, a takze nie mozna oglosi¢ jej upadlosci. Powierzenie jej
zadan zwigzanych z przygotowaniem lub wykonaniem przedsiewzig¢ Euro 2012,
zgodnie z przepisem art. 17, nastepuje w drodze umowy zawartej miedzy Skarbem
Panstwa a spotka celowg. Rowniez jednostka samorzadu terytorialnego powierza
spolce celowej zadania zwigzane z przygotowaniem lub wykonaniem przedsie-
wzi¢¢ Euro 2012 w drodze umowy.

Powierzenie zadan spdtce celowej nastepuje wiec na podstawie umowy, ale
bez zastosowania przepisow ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo zamo-
wien publicznych. Nie odbywa si¢ to za pomoca nakazow czy zakazow zawartych
we wladczej formie dziatania, jaka jest indywidualny akt administracyjny. Warto
tez podkresli¢, iz ustawodawca, wskazujac na relacje organu i spoiki, stanowi
o uprawnieniach organu administracji, nie uzywajgc — nie bez przyczyny — cha-
rakterystycznego dla tej kategorii podmiotow zwrotu ,.kompetencje”. Oznacza-
toby to, iz ustawodawca przyjmuje, iz wskazane powyzej organy dziatajg tu nie
tyle jako organy administracji publicznej, ile bardziej jako organy osoby prawnej
(Skarbu Panstwa, gminy lub spotki kapitatowej).

VII. UMOWA W DZIALANIACH ORGANOW ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

O ile zmniejszyta si¢ liczba podmiotow, ktore ze wzgledu na forme wlasno-
$ci mozemy okresla¢ mianem publicznych — cho¢ wskaza¢ nalezy, iz okresle-
nie to odnoszone jest takze do kazdego podmiotu prowadzacego dziatalno$¢ go-
spodarcza, bez wzgledu na sposéb dziatania oraz forme organizacyjno-prawna,
w szczegolnosci spotke handlowa, spoéldzielnie, przedsigbiorstwo panstwowe,
towarzystwo ubezpieczen wzajemnych oraz bank panstwowy, na ktoérego dziatal-
no$¢ organ publiczny wywiera decydujacy wplyw, niezaleznie od wplywu wywie-
ranego na niego przez inne podmioty*> — o tyle nie zmniejszyly si¢ oczekiwania

41 Dz.U. Nr 106, poz. 493 ze zm.

42 Zob. przepisy art. 2 ustawy z dnia 22 wrze$nia 2006 r. 0 przejrzystosci stosunkow finanso-
wych pomigdzy organami publicznymi a przedsigbiorcami publicznymi oraz o przejrzystosci finan-
sowej niektorych przedsigbiorcow, Dz.U. Nr 191, poz. 1411.
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co do ilosci zadan publicznych, ktérych wykonania spoteczenstwo oczekuje od
panstwa. Spoteczenstwo zainteresowane jest realizacjg zadan publicznych, gdyz
w duzej mierze stuzg one zaspokojeniu zbiorowych potrzeb spotecznych?®, a takze
indywidualnych potrzeb czlowieka, wynikajacych ze wspdtzycia ludzi w spotecz-
no$ciach. Zadania te majg charakter niestychanie dynamiczny*4, co oznacza, ze
nie mozna ustali¢ jednoznacznie zakresu i przedmiotu tych zadan raz na zawsze.

Zadania publiczne obecne sg w przepisach Konstytucji RP, gdzie w art. 163
wskazuje si¢ wyraznie, iz zgodnie z zasada pomocniczosci 1 decentralizacji to
»samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne niezastrzezone przez Konsty-
tucje lub ustawy dla organéw innych wtadz publicznych”, co oczywiscie nie zwal-
nia z wykonywania tych zadan innych organéw wiadzy publicznej. Wspotczesna
wieloé¢ tych zadan, przy redukcji publicznych jednostek organizacyjnych trady-
cyjnie je wykonujacych, ogranicza ich realizacje w formach ,.klasycznych” z wy-
korzystaniem wladczych form dziatania. Tym samym w niektorych sytuacjach
rodzi to konieczno$¢ powolywania nowych podmiotéw wyposazonych w majatek
publiczny, mogacych wykonywa¢ zadania gospodarcze, a takze poszukiwania in-
nych, niestosowanych dotad form realizacji zadan publicznych.

Samodzielne wykonywanie wszystkich zadan publicznych przez organy ad-
ministracji publicznej lub jednostki im bezposrednio podporzadkowane jest dzi-
siaj z roznych wzgledow bardzo ograniczone, jezeli nie prawie niemozliwe. Stad
tez konieczno$¢ poszukiwania nowych rozwigzan zwigzanych z wydatkowaniem
srodkow publicznych niezbednych do ich sfinansowania, ktore to wydatkowanie
powinno by¢ jak najbardziej oszczgdne i racjonalne. Pozostaje w takim wypadku
wylonienie wykonawcy w sposoéb umozliwiajacy jak najbardziej efektywne wy-
datkowanie tych srodkéw. Nastepuje to w trybach przewidzianych w przepisach
ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamowien publicznych® oraz ustawy
z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustugi*® czy cho¢-
by ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej*’, na podstawie
ktorej jednostki samorzadu terytorialnego w drodze umowy moga powierza¢ wy-
konywanie zadan z zakresu gospodarki komunalnej osobom fizycznym, osobom
prawnym lub jednostkom organizacyjnym nieposiadajacym osobowosci prawne;j.
Oczywiscie w przypadku zarowno zamowien publicznych, jak i koncesji na robo-
ty budowlane lub ustugi tez mamy do czynienia z umowami (umowa jest zamo-
wienie publiczne, natomiast w drugim przypadku zawierana jest umowa koncesji).
Strong kazdej z tych umoéw w znakomitej wickszo$ci przypadkow beda organy

43 Por. S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne, Poznan 1947, s. 7 in.

4 Por. S. Fundowicz, Dynamiczne rozumienie zadania publicznego, [w:] Miedzy tradycjg
a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega pamiqtkowq poswiecona profesorowi Ja-
nowi Bociowi, Wroctaw 2000, s. 165.

4 Dz.U.Nr 19, poz. 177 ze zm.

4 Dz.U.Nr 19, poz. 101 ze zm.

47 Dz.U.z 1997 r., Nr 9, poz. 43.
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administracji dziatajace w imieniu Skarbu Panstwa lub odpowiednich jednostek
samorzadu terytorialnego.

Realizacja zadan publicznych przez organy administracji publicznej napotyka
coraz czesciej bariery wynikajace z ograniczonosci srodkéw budzetowych, jakie
moga zosta¢ przeznaczone na ich finansowanie. Rodzi to konieczno$¢ zaniecha-
nia ich wykonywania badz poszukiwania mozliwosci ich wykonywania w inny
sposéb. Tym innym sposobem jest mozliwos¢ powierzania tych zadan osobom
trzecim. Odstgpienie od wykonywania zadan, ktére w dalszym ciggu pozostaja
zadaniami publicznymi, przez podmioty publiczne na rzecz podmiotow prywat-
nych moze si¢ dokonywa¢ w wyniku procesu zwanego prywatyzacja wykonania
zadania publicznego?®.

Nastepuje to przez wskazane powyzej powierzenie przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego podmiotom zewnetrznym wykonywania zadan z zakresu
gospodarki komunalnej lub przez wykorzystanie mozliwosci stworzonych przez
przepisy ustawy z dnia 19 grudnia 2008 o partnerstwie publiczno-prywatnym*.
W tym ostatnim przypadku chodzi o doprowadzenie do wspolnej realizacji przed-
siewzigcia, opartej na podziale zadan i ryzyk pomigdzy podmiotem publicznym
i partnerem prywatnym. Przedsigwzigcia obejmuja gtdownie zadania, ktérych re-
alizacja zwigzana bedzie z podejmowaniem dziatan okre$lanych mianem dziatal-
nosci gospodarczej. Wykonujace je na co dzien podmioty okreslane sg mianem
przedsicbiorcow.

Wspotpraca podmiotu publicznego z partnerem prywatnym realizowana jest
na podstawie zawartej umowy. W umowie o partnerstwie publiczno-prywatnym
partner prywatny zobowiazuje si¢ do realizacji przedsigwzigcia za wynagrodze-
niem oraz poniesienia w cato$ci albo w czes$ci wydatkow na jego realizacje lub po-
niesienia ich przez osobe trzecig, a podmiot publiczny zobowigzuje si¢ do wspot-
dziatania w osiggnigciu celu przedsigwzigcia, w szczegdlnosci przez wniesienie
wktadu wiasnego.

Umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym moze przewidywac, ze w celu
jej wykonania podmiot publiczny i partner prywatny zawiaza spotke celowa, przy-
bierajacg forme prawna spotki kapitatowej, spotki komandytowej lub komandy-
towo-akcyjnej, z zastrzezeniem, iz podmiot publiczny nie moze by¢ komplemen-
tariuszem. Prawa z nalezacych do Skarbu Panstwa udziatow lub akcji w spotce
wykonuje organ administracji rzgdowej, ktory zawigzat spotke jako podmiot pu-
bliczny. Mamy wiec tu do czynienia z zawarciem nastgpnej umowy, tym razem
umowy zawigzujacej spotke.

48 Zob. szerzej S. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych. Problematyka prawna, Warsza-
wa-Krakow 1994; T. Kocowski, Prywatyzacja zarzqdzania majqtkiem publicznym, prywatyzacja
majqtkowa, prywatyzacja zadan publicznych i prywatyzacja wykonania zadan publicznych, [w:]
Prawne aspekty prywatyzacji, red. J. Blicharz, Wroctaw 2012.

49 Dz.U. 22009 r., Nr 19, poz. 100.
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Organy administracji publicznej stosujace przepisy o zamdwieniach publicz-
nych, o koncesjach czy o partnerstwie okreslane sag w tresci poszczegdlnych ustaw
mianem zamawiajacych, koncesjodawcow czy tez podmiotdw publicznych. Wy-
mieniane sg one w gronie innych jednostek niebgedacych organami administracji
publicznej, a zlecajagcych zamowienie publiczne, zawierajacych umowe konces;ji
czy umowe o partnerstwo publiczno-prywatne. Z formalnego punktu widzenia sg
to umowy cywilnoprawne, a jako takie znajduja si¢ w katalogu prawnych form
dziatania administracji. Wskazuje si¢ wyraznie, iz umowy, podobnie jak akty ad-
ministracyjne, muszg legitymowac si¢ odpowiednig podstawa prawng, znajdowac
si¢ w ramach prawem okre§lonych kompetencji organéw do ich zawarcia, a ich
przedmiotem moga by¢ sprawy z zakresu administracji publicznej. Réwnoczesnie
wskazuje si¢, iz organ konkretyzujacy norme ustawowa za pomocg umowy ma
o wiele wiekszg samodzielno$¢ prawng niz w sytuacji wydawania aktu admini-
stracyjnego. Umowy zalicza si¢ bowiem do grupy form dziatania administracji
podejmowanych na podstawie i w granicach prawa>°.

VIII. ZAKONCZENIE

Administracji panstwowej (publicznej) od chwili jej wyraznego wyodreb-
nienia przypisywano atrybut ochrony dobra wspdlnego®!, publicznego. Rowniez
obecnie domeng administracji publicznej jest realizacja zadan, ktérych wykonanie
lezy w interesie publicznym, nigdy prywatnym (realizacja tego ostatniego jest
domeng jednostek lub podmiotow przez nie utworzonych)2. Tradycyjnie wszakze
organy te powotane byly do korzystania z wtadztwa administracyjnego — przy-
musu panstwowego i typowe formy ich dzialania uwzglgdnialy wiasnie ten fakt,
szczegolnie w trakcie wykonywania funkcji porzadkowo-reglamentacyjnych.

Obecnie znaczna cze$¢ aktywnos$ci administracji dotyczy wykonywania tzw.
administracji wtascicielskiej i administracji §wiadczacej (zwiadowczej), realizo-
wanej gtownie z wykorzystaniem umowy, czyli za pomoca niewtadczych form
dziatania. Za realizacj¢ zadan publicznych odpowiadajg organy administracji, stad
pytanie, czy umowa zapewnia im odpowiedni wplyw na tryb ich wykonywania

50 Por. J. Bo¢, Umowy, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Boé, Wroctaw 2010, s. 351.

51 Por. A. Chetmonski, Zasady ogdlne prawa publicznego, [w:] A. Chetmonski et al., Admi-
nistracyjne prawo gospodarcze, Wroctaw 2009, s. 51 i n.; J. Bo¢, Pojecie administracji, [w:] Pra-
wo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2004 i n.; W. Brzozowski, Konstytucyjna zasada dobra
wspolnego, PiP 2006, z. 11,s. 17 in.

52 Por. H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna, zagadnienia ogdlne, Warszawa
1998, s. 91; J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogélne, cz. I, Krakow 1995, s. 17; H. Mau-
rer, Ogdlne prawo administracyjne. Allgemeines Verwaltungsrecht, Wroctaw 2003, s. 24 oraz cyto-
wana tam literatura niemiecka; J. Blicharz, Kategoria interesu publicznego jako przedmiot dziatania
administracji publicznej, PPiA LX, Wroctaw 2004, s. 39.
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w stopniu adekwatnym do ponoszonej odpowiedzialnosci. Takg skutecznos¢ za-
pewnialy i zapewniaja wladcze formy dziatania administracji. Umowa do takich
nie nalezy.

Interes publiczny to cel dziatania administracji niezalanie od charakteru po-
dejmowanych dziatan. Wszakze jako taki nie ma on jedynego uniwersalnego,
wszechogarniajgcego znaczenia i wymaga ciaglej redefinicji®3, a tre$¢ jego ksztat-
towana jest przez ustawodawce w przepisach prawa publicznego. Wykonywanie
funkcji wiascicielskich przez organy administracji zdaje si¢ prowadzi¢ do sytuacji,
gdy tradycyjna antynomia, jaka wykazywana jest pomigdzy interesem jednostko-
wym a publiczny, wydaje si¢ zanika¢. Organ, wykonujac funkcj¢ organu spoiki,
powinien niewatpliwie kierowac si¢ zarowno interesem publicznym, jak i stusz-
nym interesem spotki.

W przypadku prywatyzowania wykonywania zadan publicznych interes in-
dywidualny podmiotu realizujgcego to zadanie, w zakresie jego wykonywania,
powinien identyfikowac si¢ w interesie publicznym. Tym samym organ admini-
stracji bedacy reprezentantem interesu publicznego powinien mie¢ mozliwos¢ ko-
rygowania sytuacji zaprzeczajacych wspomnianej tezie i stad watpliwosci co do
skutecznosci umowy w tym zakresie.

COMMERCIALIZATION, PRIVATIZATION
AND AUTHORITIES IN BUSINESS ADMINISTRATION

Summary

Ownership changes in the economy and changes in organizational forms of public entities
changed the legal forms of influence exerted on them by the authorities acting on behalf of the
owner of the Treasury. Taking ownership functions by the authorities makes the antinomy which
arises between the interests of the individual and society seem to fall. The administrative authority
in exercising the function of corporate bodies should be guided by the public interest, but also its
legitimate interest. In the case of privatization of public tasks, the interests of individual performers
of these tasks should be consistent with the public interest.

53 M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spotecznego w prawie administracyjnym, Warszawa
1986, s. 47.
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