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Aspekty podmiotowosci prawne;j
Skarbu Panstwa!

1. Skarb Panstwa (w tradycji prawa rzymskiego okreslany mianem fiskusa®)
jest instytucja prawna, ktéora pomimo niezwykle dtugiej i bogatej tradycji nor-
matywnej nie ma zar6wno w ustawodawstwie, jak 1 w doktrynie jednoznacznie
ugruntowanego charakteru prawnego. Jest to niewatpliwy skutek tego, ze przez
lata kojarzony byt on z wieloma réznorodnymi zjawiskami organizacyjno-praw-
nymi. Skarb Panstwa ewoluowat juz od wczesnej starozytnosci az do czasow
wspotczesnych, przybierajac formy odmiennych rozwigzan modelowych, jed-
nak, co ciekawe, niezmiennie zajmujac poczesne miejsce wsréd podstawowych
instytucji i instrumentéw wszystkich niemalze systeméw prawnych?. Swiadczyé
0 tym moze mnogos$¢, a co za tym idzie niejednoznaczno$¢ oraz zmienno$¢ teorii
opisujacych jego konstrukcje prawna, strukturg organizacyjna, sposob dziatania
i zakres spetnianych przez niego funkcji. Ta roznorodnos¢ traktowania instytucji
Skarbu Panstwa w aspekcie materialno-formalnym byta ksztattowana w kolej-
nych okresach historycznych pod wptywem zmieniajacych si¢ uwarunkowan po-
litycznych, gospodarczych i spolecznych.

Réwniez wspotczesnie pojecie Skarbu Panstwa nie jest jednoznacznie wy-
jasnione, a jego wieloznaczno$¢ jest widoczna zar6wno w nauce prawa, jak
i w praktyce poszczegdlnych krajow, przyjmujacych przeciez rozmaite rozwigza-

! Praca naukowa finansowana ze $rodkéw na nauke w latach 2007-2008 jako projekt badaw-
czy.

2 Termin ,fiskus” (tac. fiscus) oznacza koszyk na pieniadze, do ktérego w okresie republiki
i w pierwszych wiekach cesarstwa rzymskiego zbierano pieniadze z podatkéw i innych przymuso-
wych obcigzen; zob. K. Kolanczyk, Prawo rzymskie, Warszawa 1999, s. 203-204.

3 N. Gajl, Budzet a Skarb Panstwa, Warszawa 1974, s. 9 i n.; idem, Skarb Panhstwa, [w:] Sy-
stem instytucji prawno-finansowych PRL, t. 11: Instytucje budzetowe, red. M. Weralski, Warszawa
1982,s. 171 in.
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nia systemowe*. Wyjatkiem nie jest tez system prawa polskiego, w ktérym mimo
ze wyrazenie ,,Skarb Panstwa” wydaje si¢ glgboko osadzone, okreslajac konkretng
instytucjg¢ prawna, brakuje jednej definicji, ktora w sposéb wierny i petny oddata-
by tresc tej instytucji, wyjasniajac kompleksowo jej znaczenie. Trudnosci doktry-
ny prawa we wskazaniu jednolitego pogladu na Skarb Panstwa wynikajg z faktu
pojawiania si¢ tej instytucji niemal we wszystkich galeziach prawa, gldwnie zas
prawa cywilnego, majacego — jak si¢ wydaje — obecnie podstawowe znaczenie
w tym zakresie, ale takze gospodarczego, konstytucyjnego, finansowego, admi-
nistracyjnego, a nawet karnego. Oznacza to, ze wspotczesna konstrukcja Skarbu
Panstwa oparta na rozwiagzaniach cywilistycznych i majaca swoje odniesienie tak-
ze w prawie publicznym, na co wskazuja liczne do niej odwotania zawarte w Kon-
stytucji czy tez w przepisach prawa administracyjnego, nie jest jednowymiarowa.
Pokazuje to, jak wielkie znaczenie ma ten podmiot w zakresie stosowania pra-
wa, dowodzac potrzebe prowadzenia dalszych rozwazan i prac pozwalajacych
na ustalenie w sposdb jednoznaczny i niebudzacy zadnych watpliwosci tresci ter-
minu ,,Skarb Panstwa”.

Pomimo ze w obowiazujacym ustawodawstwie polskim instytucja Skarbu
Panstwa pojawia si¢ w wielu gatgziach prawa, to niewatpliwie w sposdb najbar-
dziej catosciowy i1 kompleksowy ujeta zostata w sferze rozwigzan prawa cywil-
nego’. Regulacje tej gatezi prawa odnosza pojecie Skarbu Panstwa jako podmio-
tu prawa do konstrukcji szczegdlnego rodzaju osoby prawnej®, stworzonej po to,
by panstwo mogto w sposob efektywny uczestniczy¢ w obrocie prawnym w celu
wykonywania uprawniefi wiascicielskich zwiazanych z mieniem panstwowym’.

4 Zob. szerzej: . Jacyszyn, Wokdl instytucji Skarbu Parhstwa, Rejent 1992, nr 10, s. 11-15;
N. Gajl, Problematyka finanséw publicznych i Skarbu Panstwa we wspolczesnych konstytucjach,
[w:] Konstytucja i gwarancje jej przestrzegania. Ksiega pamiqtkowa ku czci prof. Janiny Zakrzew-
skiej, red. J. Trzcinski, A. Jankiewicz, Warszawa 1996, s. 343 i n.

3> N. Gajl, Instytucja Skarbu Parvistwa a rozwigzania prawno-finansowe, [w:] Ksiega pamiqt-
kowa ku czci profesora Apoloniusza Kosteckiego. Studia z dziedziny prawa podatkowego, Torun
1998, s. 63.

6 Por. A. Klein, Osobowosé prawna — zmiany i kierunki ewolucji, [w:] Problemy wspdlczesne-
go prawa cywilnego, Warszawa 1982, s. 84-86; idem, Osobowos¢ prawna — zmiany i kierunki ewo-
lucji, Zeszyty Naukowe Instytutu Badan Prawa Sadowego, Warszawa 1983, s. 384-386; A. Wolter,
Prawo cywilne. Zarys czesci ogolnej, Warszawa 1986, s. 207; S. Grzybowski, [w:] S. Grzybowski,
J. Skapski, S. Wéjcik, Zarys prawa cywilnego, Warszawa 1988, s. 49-50.

7 Analiza obowiazujacych przepisow prowadzi do konstatacji, iz Skarb Panstwa w kontekscie
podmiotu prawa wystepuje takze chocby w przepisach prawa finansowego, ktore ujmuja go w ramy
tradycyjnego fiskusa (tzn. wtadzy finansowe;j), ograniczajac jego rol¢ do swoistej instytucji finanso-
wej, bedacej kasjerem i bankierem gospodarki narodowej, gromadzacej dochody publiczne oraz fi-
nansujacej za pomoca budzetu panstwa wszystkie wydatki publiczne (por. C. Kosikowski, Finanse
publiczne w swietle Konstytucji RP oraz orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego (na tle porow-
nawczym)..., s. 164-165; N. Gajl, Skarb Panstwa, Warszawa 1996, s. 132 i n.). Z kolei w $wie-
tle innych regulacji prawnych pojecie Skarbu Panstwa jest utozsamiane z jednym z dziatéw ad-
ministracji rzadowej, obejmujacym sprawy dotyczace gospodarowania mieniem Skarbu Panstwa,
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W tym zakresie podstawowe znaczenie maja przepisy zawarte w Kodeksie cywil-
nym?®, w szczegdlnodci zas jego art. 33, z mocy ktérego Skarb Panstwa ma whasnie
osobowos¢ prawna, oraz art. 34 i art. 44! § 1, ktére czynia z niego podmiot praw
i obowiazkow dotyczacych mienia panstwowego, nienalezacego do innych pan-
stwowych oséb prawnych, przydajac mu zdolnos$¢ do samodzielnego wystgpowa-
nia w obrocie prawnym’. Na podstawie takiego ujecia instytucji Skarbu Panstwa,
za N. Gajl nalezy przyjac, iz Skarb Panstwa powinien by¢ traktowany jako prawny
odpowiednik panstwa'®, pamietajac jednak, ze tylko w takich sytuacjach, gdy paf-
stwo wystepuje, przy wykorzystaniu odpowiedniej struktury organizacyjnej, jako
osoba prawna w sferze (ptaszczyznie) stosunkow prawnych o charakterze majat-
kowym, zwigzanych z wykonywaniem uprawnien wilascicielskich, wynikajacych
z mienia panstwowego. Poje¢cie Skarbu Panstwa nalezy zatem wiazac z okresleniem
panstwa jako podmiotu bgdacego strong wytacznie majatkowych stosunkow praw-
nych. Nie wydaje si¢ wiec do konca shuszne petne utozsamianie Skarbu Panstwa
wprost z samym panstwem, prowadzace w efekcie do zacierania réznic miedzy
tymi konstrukcjami!!. Wystepowanie bowiem prostej zaleznosci miedzy panstwem
a Skarbem Panstwa jest mozliwe tylko w znaczeniu potocznym. W rzeczywistosci
nalezy przeprowadzi¢ wyrazng lini¢ podziatu migdzy panstwem a Skarbem Pan-
stwa, uznajac panstwo za twoér bardziej uniwersalny, dziatajacy poza plaszczyzna
uprawnien wynikajacych ze stosunkow majatkowych, a zwiazanych chodéby ze sfe-
ra sadownictwa, edukacji, ochrony zdrowia, administracji publicznej, rozwoju in-
frastruktury, obronnosci czy zachowania bezpieczenstwa i porzadku publicznego
wraz z mozliwo$cia wchodzenia w publiczne stosunki migdzynarodowe!?. Tym sa-
mym panstwo jako organizacja polityczna nie bierze udziatu bezposrednio w obro-
cie prawnym w zakresie spraw majatkowych, gdyz to wtedy wystepuje w nim wia-
$nie jako Skarb Panstwa. Réwnoczes$nie Skarbu Panstwa nie nalezy traktowac jako

w tym komercjalizacji i prywatyzacji przedsigbiorstw panstwowych oraz narodowych funduszy in-
westycyjnych i ich prywatyzacji, a takze ochrony interesdw Skarbu Panstwa — z wyjatkiem spraw,
ktdre na mocy odrgbnych przepisow przypisane sg innym dziatom (por. art. 25 ust. 1 ustawy z dnia
4 wrze$nia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej [tekst jedn. Dz.U. z 2003 r., Nr 159, poz. 1548,
ze zm.]); por. S. Dmowski, S. Rudnicki, Komentarz do kodeksu cywilnego. Ksiega pierwsza. Czes¢
ogolna, Warszawa 2004, s. 163—-164; A. Szajkowski, Abstrakcyjny Skarb Panstwa i jego konkretne
organy, ,,Rzeczpospolita” z dnia 29 stycznia 2004 r., nr 24 (6707), s. C3.

8 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. (Dz.U. Nr 16, poz. 93, ze zm.).

9 Zob. szerzej: E. Gniewek, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. E. Gniewek, Warszawa
20006, s. 77-78, 83-85 oraz 106-107; J. Jezewski, [w:] Leksykon prawniczy, red. U. Kalina-Pra-
sznic, Wroctaw 1999, s. 265.

19 N. Gajl, Przeksztalcenia wlasnosciowe a prawa i obowiqzki Skarbu Parstwa, Folia Turidica
62, 1.6dz 1994, s. 29; idem, Skarb Panstwa, s. 90 1 92.

11 Podobnie S. Grzybowski, [w:] System Prawa Cywilnego, t. I: Czes¢ ogdina, red. S. Grzy-
bowski, Wroctaw 1985, s. 380.

12 7ob. szerzej: C. Kosikowski, Zadania pakstwa w zakresie zmiany typu gospodarki, [w:]
Panstwo i prawo w gospodarce rynkowej, red. C. Kosikowski, £.6dZ 1993, s. 5 in.
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odrgbnego od panstwa, sformalizowanego podmiotu prawa. Panstwo bowiem jako
ztozona organizacja (instytucja), z zadaniami wykraczajacymi poza zakres prawa
publicznego, stanowi ze swej istoty niepodzielna catos¢. Bedac osoba prawa pu-
blicznego, ma jednoczesnie, w osobie Skarbu Panstwa, osobowos¢ prawna w ob-
rocie prywatnym (cywilnoprawnym)'3, wykorzystujac ja do wykonywania funk-
cji whascicielskich w stosunku do posiadanego majatku. Ostatecznie zatem Skarb
Panstwa nalezy uzna¢ za samo panstwo, ktore wyposazone w osobowos¢ praw-
ng moze wystgpowaé w obrocie w roli podmiotu stosunkow cywilnoprawnych.
Jednoczesnie trzeba na przysztos¢ wykluczy¢ konieczno$¢ tworzenia zupetnie od-
rebnych ram organizacyjnych dla dokonywania przez panstwo czynnosci o cha-
rakterze publicznoprawnym i prywatnoprawnym. Pojawienie si¢ bowiem osob-
nego od panstwa podmiotu, ktérego zadanie sprowadzatoby si¢ wytacznie do re-
alizacji pozycji prywatnoprawnej panstwa, pozbawiloby je jednego z atrybutow
wyznaczajacych przeciez jego istote!?.

2. Wyodrebnienie Skarbu Panstwa jako struktury panstwa dziatajacej w ra-
mach prawa cywilnego wynika z faktu, ze funkcjonowanie panstwa ma shuzy¢
przede wszystkim wykonywaniu wskazanych przez ustawodawcg zadan o cha-
rakterze publicznym, ktore co do zasady nie powinno przybiera¢ charakteru pry-
watnoprawnego, opierajacego si¢ na realizacji praw majatkowych. Jest oczywi-
ste, ze podejmowanie zadan publicznych przez panstwo moze odbywac si¢ tylko
na podstawie $ci$le wyodrgbnionego mienia (wlasno$¢ i inne prawa majatkowe,
por. art. 44 k.c., odnoszace si¢ zwlaszcza do nieruchomosci, réznego rodzaju ru-
chomosci, papieréw wartosciowych czy srodkoéw pienieznych stanowiacych do-
chéd budzetu panstwa), bedacego przeciez materialng baza jego funkcjonowa-
nial>. A zatem wykonywanie przez pafistwo przypisanych mu licznych zadan
jest zwiazane z koniecznos$cia efektywnego gospodarowania tak rozumianym
mieniem panstwowym implikujac mu tym samym udziat w stosunkach majatko-
wych. Niezbgdnos$¢ podejmowania czynnosci majatkowych zwiazanych z gospo-
darowaniem mieniem panstwowym zwraca uwage na dychotomiczny charakter
podmiotowosci prawnej panstwa w aspekcie metod (form) regulacji jego dziatan,
konkretyzujacej si¢ w wyraznym oddzieleniu podmiotowosci publicznoprawnej
oraz podmiotowosci prywatnoprawnej panstwa czy tez uzywajac tradycyjniejszej
terminologii w uwypukleniu odpowiednio sfery imperium (wtadczej) i sfery do-
minium (Whascicielskiej). Jak bowiem shusznie zauwaza A. Doliwa, panstwo dzia-
lajac dla dobra publicznego, jest wyposazone w kompetencje szczegdélowo okre-
$lone zaréwno przez normy prawa publicznego, jak i przez normy prawa pry-

13 Por. A. Catus, Problematyka prawna Skarbu Parstwa, Biuletyn Rady Legislacyjnej 1995,
nr6,s. 13.

14 Ibidem, s. 12-15.

15 Ibidem, s. 19.
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watnego. O dobro publiczne jest ono zatem zobligowane zabiegaé jako ,,wlad-
ca”, majac przydane prawem publicznym okreslone uprawnienia i obowiazki (im-
perium), oraz jako ,,wilasciciel” majatku panstwowego, bedac uprawnionym i zo-
bowiazanym wedtug regut prawa prywatnego (dominium)'°. Personalizacja pan-
stwa w obrocie prawnym nastgpuje w efekcie przez wykorzystanie z jednej strony
rezimu prawa publicznego, z drugiej zas rezimu prawa prywatnego.

Podejmowanie przez panstwo dzialan o charakterze imperium lub dominium
wynika zatem wprost z delimitacji systemu prawa na prawo publiczne i prywat-
ne, przeprowadzonej z zastosowaniem jednego z mozliwych kryteriow klasyfika-
cyjnych, polegajacego na oznaczeniu wilasciwej metody (formy) regulacji, ktora
wyznacza odpowiedni sposdb stosowania norm danej galezi prawa oraz, a moze
przede wszystkim, determinuje charakter relacji prawnych (stosunkow praw-
nych), w jakie wchodzg ze soba podmioty bedace adresatami norm w tej gatezi.
Takie relacje pomigedzy okreslonymi podmiotami polegaja na tym, ze odpowied-
nia norma prawna wyznacza wymienionemu w jej sformulowaniu podmiotowi
konkretny typ zachowania odnoszonego w pewien sposob do osoby czy spraw
innego podmiotu. Omawiany kontekst dziatania panstwa jako podmiotu uczest-
niczacego w zawiazywaniu roznych stosunkow prawnych sktania do wyroznienia
dwdch metod regulacji, a mianowicie: administracyjnoprawnej i cywilnoprawne;.
Zasadnicza réznica migdzy wskazanymi metodami regulacji wynika z istnieja-
cych odmiennos$ci w odniesieniu do struktury (budowy) stosunku prawnego, czy-
li konstrukcji normy prawnej nakladajacej obowiazek okreslonego zachowania
si¢ jednego podmiotu wzgledem innej osoby. W takim uktadzie mozna mowié
o wyrdznieniu dwéch podstawowych typdéw stosunkoéw prawnych z jednej stro-
ny stosunkow prawnych podlegtosci kompetencyjnej, z drugiej zas stosunkéw zo-
bowiazaniowych!”.

Przywotane stosunki prawne podleglosci kompetencyjnej wystgpuja w obre-
bie prawa publicznego (prawa administracyjnego, konstytucyjnego, finansowe-
g0), ktorych administracyjnoprawna metoda regulacji zostata oparta na wtadztwie
i podporzadkowaniu (imperium), co jest odzwierciedlone w nierownorzgdnej po-
zycji prawnej stron tej relacji. Stosunki te wystepuja pomiedzy podmiotem maja-
cym kompetencje do dokonania pewnej czynnosci konwencjonalnej a podmiotem,
dla ktorego norma kompetencyjna formutuje obowiazek okreslonego zachowania
zalezny od wykonania kompetencji przez uprawnionego. Sg one zatem zawie-
rane na podstawie istniejacej konkretnej normy kompetencyjnej, wyznaczajacej
jej adresatowi obowigzek pewnego okreslonego zachowania. Aktualizacja tego
obowiazku nastepuje wowczas, gdy posiadajacy nadrzedna pozycj¢ prawna pod-

16 A. Doliwa, Dychotomiczny charakter podmiotowosci prawnej paristwa (dominium i impe-
rium), Studia Prawnicze 2002, z. 3, s. 36-37.

17'S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan 2001, s. 115-117; Z. Ziembin-
ski, O metodzie analizowania ,,stosunku prawnego”, Pafistwo i Prawo 1967, z. 2, s. 193 i n.; idem,
Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980, s. 313 i n.
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miot, wyposazony we wspomniang kompetencje, dokonuje wlasciwej czynnosci
konwencjonalnej, wyrazajacej si¢ w ustanowieniu odpowiedniej normy indywi-
dualnej dla podmiotu podlegtego jego kompetencji'®. Stosunki zobowigzaniowe
wlasciwe sa za$ prawu prywatnemu (prawu cywilnemu i handlowemu), ktorego
metoda regulacji opiera si¢ na zasadach autonomicznej i réwnorzednej'® pozycji
podmiotow wzgledem siebie, pozbawionej zjawiska wtadczego okreslania przez
jedng ze stron sytuacji prawnej drugiej strony. Sa one relacjami pomiedzy pod-
miotem zobowiazanym do jakiego$ zachowania (majacym obowiazek), a recy-
pientem tego nakazanego zachowania (majacym uprawnienie). Zadna ze stron
wzmiankowanych stosunkéw nie moze jednak w sposob jednostronny wigzaco
okresla¢ sytuacji prawnej drugiej strony, gdyz podmioty prawa cywilnego moga
W sposob swobodnie obrany czyni¢ uzytek z przyznanych im praw podmioto-

wych lub zdolnosci do zaciagania zobowiazan?’.

Oczywiste jest zatem zatozenie, ze wsrdd ogotu norm prawnych daje wyroz-
nic¢ sie taka ich grupa, ktora stanowi podstawe do nawiazywania stosunkow praw-
nych cechujacych si¢ nierdwnorzedna pozycja stron uczestniczacych w tych sto-
sunkach (administracyjnoprawna metoda regulacji), wérod ktorych jednym z pod-
miotdw jest zawsze panstwo (wzglednie inny zwiazek publicznoprawny) lub tez
inny podmiot dzialajacy w jego imieniu. To wtasnie wola tych podmiotéw, ma-
jacych nadrzedna pozycje prawng ma przesadzajace znaczenie dla uksztattowania
w sposob jednostronny tresci stosunku prawnego w prawie publicznym. Z kolei

18 Zob. szerzej F. Longchamps, O pojeciu stosunku administracyjno-prawnego w gospodarce
panstwowej, Pafistwo 1 Prawo 1958, z. 1, s. 19; idem, O pojeciu stosunku prawnego w prawie ad-
ministracyjnym, Prawo XII, Wyd. Uniwersytetu Wroctawskiego 1964, s. 45 i n.; J. Filipek, Stosunek
administracyjnoprawny, Krakow 1968, s. 95; idem, Metoda administracyjno-prawna, [w:] Prawo
administracyjne w okresie transformacji ustrojowej, Krakow 1999, s. 41 i n.; zob. tez wyrok SN
z dnia 6 grudnia 1972 ., II CR 370/72, OSN 1973, nr 7-8, poz. 141; uchwata SN z dnia 28 listopada
1974 r., II1 CZP 76/74, OSNCP 1975, nr 7-8, poz. 108; wyrok NSA z dnia 27 pazdziernika 1993 r.,
III S.A. 689/93, Prawo Gospodarcze 1994, nr 3, poz. 16.

19 W doktrynie P. Machnikowski wyraza jednak watpliwos¢ co do celowosci uzywania ter-
minu ,,réwnorzedno$é” w celu okreslania charakteru prawnego relacji cywilnoprawnej, dowodzac,
ze juz przeciez w podstawowym modelu stosunku zobowigzaniowego jeden z podmiotow zawsze
jest obciazony obowiazkiem, a drugi wyposazony w uprawnienie, co moze jednak $wiadczy¢ o nie-
réwnej pozycji jego stron; por. P. Machnikowski, Swoboda uméw wedlug art. 353' KC. Konstrukcja
prawna, Warszawa 2005, s. 43.

20 7ob. szerzej: A. Klein, Elementy stosunku prawnego prawa rzeczowego, Wroctaw 1976,
s. 6 1 n.; idem, Elementy zobowiqzaniowego stosunku prawnego, Wroctaw 2005, s. 29 i n.; W. Cza-
chorski, Zobowiqzania. Zarys wyktadu, Warszawa 1994, s. 31 i n.; A. Stelmachowski, Zarys teorii
prawa cywilnego, Warszawa 1998, s. 35 i n.; A. Wolter, J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo cywilne.
Zarys czesci ogolnej, Warszawa 2000, s. 107 i n.; K. Kruczalak, Prawo handlowe. Zarys wykiadu,
Warszawa 1998, s. 17 i n.; Z. Radwanski, Prawo cywilne — czes¢ ogélna, Warszawa 2003, s. 6-7;
P. Machnikowski, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. E. Gniewek, Warszawa 2006, s. 4-5; idem,
Swoboda umow wedlug art. 3531 KC..., s. 41 i n.; zob. tez uchwate SN z dnia 9 czerwca 1995 r.,
11 CZP 72/95, OSN 1995, nr 10, poz. 146; postanowienie SN z dnia 2 kwietnia 1965 r., I CR 564/64,
OSNCP 1966, nr 2, poz. 21.
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pozostate normy prawne danego systemu, zaliczane do sfery prawa prywatne-
go, umozliwiaja kreowanie tego rodzaju stosunkdéw prawnych, w ktérych wy-
stgpuja rownouprawnieni wzgledem siebie partnerzy (cywilnoprawna metoda re-
gulacji). Nawet jezeli w stosunku takim uczestniczy panstwo, to nie dysponuje
ono wowczas atrybutem zwierzchnictwa (imperium), upowazniajacym go do jed-
nostronnego okreslania sytuacji prawnej drugiego podmiotu tego stosunku. W re-
zultacie nalezatoby stwierdzi¢, ze metoda wlasciwa prawu publicznemu stosunki
panstwo—jednostka reguluje na zasadzie nadrzednej pozycji panstwa orzekajace-
go w sposob wladczy o sytuacji jednostki, metoda za$ stosowana w prawie cy-
wilnym t¢ sama relacje ksztattuje na zasadzie rownorzednosci podmiotéw wraz
z poddaniem rozstrzygania sporéw przez niezalezny sad>!.

3. Ten wykazany kontekst dwoistosci sfery metody regulacji mozliwych dzia-
fan panstwa jest podstawa do przedstawienia wskazanej partycji jego podmioto-
wosci prawnej, polegajacej na oddzieleniu mozno$ci dokonywania przez panstwo
czynnos$ci o charakterze publicznym oraz czynno$ci o charakterze prywatnym,
co zgodnie z przewazajacym i utrwalonym pogladem doktryny oraz orzecznic-
twa pozwala na plaszczyznie teoretycznej zdefiniowacé instytucje Skarbu Panstwa.
To wlasnie dzieki takiemu ujeciu panstwa mozna Skarb Panstwa uznawac za pod-
miot, ktdry jako osoba prawna wystepuje wytacznie w stosunkach prawa prywat-
nego, wykonujac swoje uprawnienia wlascicielskie sfery dominium pozbawione
cech dziatania publicznoprawnego (imperium). Mowiac inaczej, jest to kontekst,
w ktorym Skarb Panstwa jest utozsamieniem samego panstwa dziatajacego przy
wykorzystaniu konstrukcji osoby prawnej wytacznie w zakresie stosunkow cy-
wilnoprawnych, ktorych tres¢ sprowadzaé si¢ bedzie m.in. do gospodarowania
mieniem panstwowym, zatrudniania swoich funkcjonariuszy, odpowiadania z ty-
tutu $wiadczenia na rzecz urzgdow panstwowych réznych ushug czy tez za szko-
dy wyrzadzone w zwiazku z dziatalnoscia pafistwa??. Takie przypisanie pafstwu
zdolnos$ci prawnej w sferze stosunkéw cywilnoprawnych w osobie Skarbu Pan-
stwa ma — jak juz wspomniano — swoje normatywne odniesienie oparte aktualnie

21 Por. M. Szubiakowski, Glosa do postanowienia SN z dnia 11 sierpnia 1999 1., I CKN 414/99,
Panstwo i Prawo 2000, z. 9, s. 106.

22 Zob. S. Grzybowski, Prawo cywilne. Zarys czesci ogdlnej, Warszawa 1974, s. 165-166;
A. Wolter, Prawo cywilne..., s. 205-207; Z. Radwanski, Prawo cywilne — czes¢ ogolna..., s. 185;
G. Bieniek, Reprezentacja Skarbu Panstwa i jednostek samorzqdu terytorialnego w postgpowaniu
cywilnym, Warszawa 2003, s. 7; M. Maczynski, Wybrane zagadnienia ustrojowe Skarbu Panstwa,
Przeglad Sejmowy 2003, nr 6, s. 23-24; S. Dmowski, S. Rudnicki, Komentarz do kodeksu cywil-
nego. Ksiega pierwsza. Czes¢ ogolna, s. 127-129; E. Gniewek, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz,
t. I, red. E. Gniewek, Warszawa 2004, s. 129-131; E. Skowroniska-Bocian, Prawo cywilne — czes¢
ogolna. Zarys wyktadu, Warszawa 2005, s. 113; M. Dziurda, Reprezentacja Skarbu Panstwa w pro-
cesie cywilnym, Krakow 2005, s. 28-30; P. Dzienis, Odpowiedzialnos¢ cywilna wladzy publicznej,
Warszawa 20006, s. 6; J. Frackowiak, Osoby prawne, [w:] System Prawa Prywatnego, t. 1. Prawo
cywilne — czesé ogdlna, red. M. Safian, Warszawa 2007, s. 1059.
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na przepisie art. 33 k.c. in principium oraz art. 34 k.c. in principium. To bowiem
wlasnie przepis art. 33 k.c. wyposazyt Skarb Panstwa w osobowo$¢ prawna, aby
mogt on w sposob skuteczny i efektywny uczestniczy¢é w obrocie prawnym, na-
dajac mu tym samym status panstwowej osoby prawnej>*. To wtasnie w kon-
sekwencji takiej regulacji potwierdzonej kolejnym przepisem art. 34 k.c. panstwo,
w osobie Skarbu Panstwa, stato si¢ w stosunkach cywilnoprawnych podmiotem
tych praw i obowiazkéw, ktdre dotycza mienia panstwowego nienalezacego do in-
nych panstwowych osob prawnych. Zatem to dzigki tym przepisom Skarb Pan-
stwa moze wystepowac jako podmiot stosunkow cywilnoprawnych, uczestniczac
w obrocie gospodarczym, bedac w ten sposob wlaczony w rezim prawa prywat-
nego (cywilnego i gospodarczego)?*. Wydaje sie, ze wlasciwie sam przepis art.
34 k.c. moglby stanowi¢ definicjg sui generis Skarbu Panstwa, okreslajac go jako
dysponenta wyodrebnionej czg$ci mienia panstwowego w zakresie wystepowa-
nia we wszelkich stosunkach o charakterze cywilnoprawnym. Ustawodawca po-
wiazal zatem uprawnienia wyptywajace z prawa cywilnego z wlasnoscia majatku
publicznego, ktérego prawnym wiascicielem stat si¢ Skarb Panstwa bedacy od-
powiednikiem panstwa jako takiego®>. Analiza ta pokazuje zatem jednoznacznie
zasadnos$¢ postawionej tezy, ze Skarb Panstwa to w istocie samo panstwo wy-
stepujace w roli podmiotu cywilnoprawnego.

Potwierdzeniem przyznania podmiotowosci prawnej Skarbowi Panstwa
w sferze stosunkéw cywilnoprawnych jest takze norma art. 44! § 1 k.c. wyraznie
korespondujaca z przepisem art. 34 k.c., wedtug ktérej wlasnosc¢ i inne prawa ma-
jatkowe, stanowigce mienie panstwowe, przystuguja Skarbowi Panstwa albo in-
nym panstwowym osobom prawnym?®. Wynika z niej, ze w obrocie prawnym,

23 Mozna zasygnalizowa¢, ze w literaturze przedmiotu pojawiaja si¢ jednoczesnie argumenty
przeciwko wyodrebnieniu w Kodeksie cywilnym Skarbu Panstwa jako specjalnego rodzaju osoby
prawnej, a co za tym idzie — traktowaniu go jako samodzielnej osoby prawnej w oderwaniu od pan-
stwa jako catosci. Panstwo bowiem jest instytucja, ktora ma osobowo$¢ prawna w stosunkach pod-
legajacych prawu publicznemu i prywatnemu, przy wystgpujacym jednoczesnie braku w aspekcie
instytucjonalnym mozliwosci konsekwentnego, skutecznego oraz zgodnego z jego istota rozdzie-
lenia obu tych sfer dziatalnosci. Ujmowanie zatem Skarbu Panstwa, bedacego w pewnym zakresie
odpowiednikiem samego panstwa, wylacznie jako osoby prawnej prawa cywilnego moze prowa-
dzi¢, przy probach wyjasniania jego tresci, do niezgodnego z prawem i rzeczywisto$cia zawegzenia
tresci pojecia Skarbu Panstwa wylacznie do podmiotu stosunkow cywilnoprawnych. Wiadomo zas,
Ze osobowo$¢ prawna prawa cywilnego stanowi tylko jeden z aspektow majatkowo-finansowej po-
zycji panstwa, ktora taczy w osobie Skarbu Panstwa elementy prywatnoprawne i publicznoprawne;
zob. A. Catus, Problematyka prawna Skarbu Panstwa..., s. 16-17; idem, Konstrukcja i rodzaje 0séb
prawnych, ich rejestracja i zakres regulacji w kodeksie cywilnym, Przeglad Legislacyjny. Kwartal-
nik Rady Legislacyjnej 1997, nr 2, s. 45-46.

24 Tak N. Gajl, Skarb Parstwa..., s. 92.

25 N. Gajl, Przeksztaicenia wlasnosciowe a prawa i obowiqzki Skarbu Panstwa..., s. 47.

26 M. Bednarek, Mienie. Komentarz do art. 44-55° KC, Krakow 1997, s. 36; E. Skowron-
ska-Bocian, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, t. 1, red. K. Pietrzykowski, Warszawa 2004, s. 153;
E. Gniewek, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz..., s. 106.
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ktorego przedmiotem jest mienie panstwowe, wszystkie panstwowe osoby praw-
ne, tacznie ze Skarbem Panstwa, wystepuja jako autonomiczne i réwnorzedne
wzgledem siebie podmioty?’. Nalezy jednak zauwazyé, ze wyodrebnienie wszyst-
kich innych, poza Skarbem Panstwa, panstwowych oséb prawnych, majacych pet-
ng podmiotowos¢ w odniesieniu do sktadnikéw mienia panstwowego bedacych
w ich wladaniu?®, ogranicza niewatpliwie dzialanie Skarbu Panstwa, lecz tylko
wylacznie do tej cze$ci majatku panstwowego, ktdra nie zarzadzaja inne panstwo-
we osoby prawne (por. art. 34 k.c.). Jest to zatem pewien rodzaj skrepowania Skar-
bu Panstwa w aspekcie podmiotowym?°. Nie ma natomiast zadnych przestanek,
by doszukiwac si¢ jego ograniczen w aspekcie przedmiotowym, skoro moze on
wykonywaé wszystkie prawa majatkowe (por. art. 44! § 1 k.c.)’?. W tym zakresie
to jednak nie panstwo, ale Skarb Panstwa bgdzie uchodzit za wtasciciela tej czesci
majatku panstwowego, nieprzekazanej innym panstwowym osobom prawnym.
Jak przekonuje W. Sobejko, taka relacja moze by¢ uznana za szczeg6lny przy-
padek wyrdzniania wlasnosci w znaczeniu ekonomicznym i prawnym ze wzgledu
na osobe wiasciciela®!. W literaturze przedmiotu przedstawiono rézne koncepcje

27 M. Bednarek, Przemiany wiasnosci w Polsce. Podstawowe koncepcje i konstrukcje norma-
tywne, Warszawa 1994, s. 120.

28 Panstwowe osoby prawne, inne niz Skarb Panstwa, nalezy definiowaé jako wyposazone
w 0sobowos$¢ prawng panstwowe jednostki organizacyjne wyodrgbnione od Skarbu Panstwa orga-
nizacyjnie, finansowo i prawnie, ktorych podstawa istnienia jest mienie panstwowe. Do ich katalogu
mozna zaliczy¢ przedsigbiorstwa panstwowe, jednoosobowe spotki Skarbu Panstwa powstate w wy-
niku przeksztatcenia przedsigbiorstw panstwowych na podstawie przepisow ustawy o prywatyzacji
przedsigbiorstw panstwowych oraz w wyniku komercjalizacji dokonanej na podstawie przepisow
ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji przedsigbiorstw panstwowych, spotki prawa handlowego,
gdy wszystkie udzialy naleza do podmiotéow panstwowych, panstwowe szkoty wyzsze, instytuty ba-
dawczo-rozwojowe, jednostki kultury, publiczne zaktady opieki zdrowotnej oraz te panstwowe oso-
by prawne powotywane na podstawie odrgbnych ustaw: Narodowy Bank Polski, Polska Akademia
Nauk, czy powiernicze osoby prawne w postaci agencji rzadowych; zob. szerzej E. Skowronska-Bo-
cian, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, t. 1, red. K. Pietrzykowski..., s. 153—155; Z. Radwanski, Pra-
wo cywilne — czes¢ ogdlna..., s. 187-188.

29 Do 1990 r. to panstwo byto jedynym wiascicielem mienia ogélnonarodowego. Obowiazy-
wata bowiem wyrazona w art. 128 k.c. (przepis ten zostat uchylony ustawa z dnia 28 lipca 1990 r.
o zmianie ustawy Kodeks cywilny — Dz.U. Nr 55, poz. 321) zasada jednosci wlasnosci panstwowe;j,
ktéra oznaczata, ze wlasno$¢ panstwowa ,,niepodzielnie panstwu”. Panstwo byto wigc jedynym
wlascicielem sktadnikéw mienia panstwowego, ktorym zarzadzalo za posrednictwem panstwowych
0sob prawnych oraz jednostek organizacyjnych nieposiadajacych osobowosci prawnej. Panstwowe
osoby prawne dysponowaly wlasno$cia panstwowa w imieniu wlasnym, tzn. wystgpowaty na ze-
wnatrz tak, jakby byly jej wlascicielami. De facto jednak wykonywaty wlasno$¢ cudza, gdyz mienie
panstwowe otrzymywaty tylko w tzw. zarzad. Natomiast panstwowe jednostki organizacyjne niema-
jace osobowosci prawnej zarzadzaty wlasnoscig panstwowa jako swoiste organy Skarbu Panstwa.

30 W. Sokolewicz, Rozwazania do art. 218 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, Warszawa 2005, s. 4-5.

31w, Sobejko, Charakter prawny instytucji trwalego zarzqdu oraz instytucji gospodarowania
w ustawie o gospodarce nieruchomosciami, Kwartalnik Prawa Prywatnego 2000, z. 1, s. 85-87.
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dotyczace wlasnosci w sensie ekonomicznym, definiujac ja badz to jako wszelkie
historycznie okreslone formy faktycznego dysponowania w interesie dysponenta
(wlasciciela w sensie ekonomicznym) $rodkami produkcji oraz pochodne w sto-
sunku do nich formy dysponowania produktem?2, badz to w nieco wezszym za-
kresie — jako prawo do zawlaszczania pozytkow rzeczy przez wiasciciela ekono-
micznego, bez wzgledu na przystugujacy mu tytul prawny>3, wzglednie tez jako
wlasno$¢ polegajaca na faktycznym dysponowaniu w swoim interesie dobrem
ekonomicznym (rzeczami i sktadnikami majatkowymi) bez wzgledu na podstawe
prawna>*. W znaczeniu prawnym za$ wiasno$é to tylko jedna, stanowiaca pod-
stawowa forme wiadania rzecz?®. Z przedstawionych zapatrywan na wlasnos¢
rozumiang w znaczeniu ekonomicznym wynika, ze wlascicielem w znaczeniu
ekonomicznym jest ten, kto w sposdb faktyczny czerpie korzys¢ ekonomiczng
z przedmiotu wlasnos$ci, w znaczeniu prawnym zas ten, do kogo nalezy przedmiot
wlasnosci z punktu widzenia prawa cywilnego. W tym kontekscie panstwo wy-
daje si¢, zdaniem powotanego autora, podmiotem wtasnosci ekonomicznej catego
majatku panstwowego, skoro majatek ten, w rdznej postaci, jest wykorzystywany
wylacznie przez panstwo do realizacji jego zadan publicznych, podmiotem na-
tomiast wlasnosci w znaczeniu prawnym jest Skarb Panstwa, gdyz to jemu, zgod-
nie z przytoczonymi normami prawa cywilnego (art. 34 i 44! k.c.), przystuguje
wlasnos¢ i inne prawa majatkowe w odniesieniu do okreslonej czgsci mienia pan-
stwowego>®. Wynika stad, iz podmiotem, ktéremu przystuguje czes$é wiasnosci
ekonomicznej panstwa, jest zatem Skarb Panstwa, ktory — co wykazano — jawi
si¢ nam jako szczegdlnego rodzaju osoba prawna, rownorzgdna w zakresie po-
siadanych kompetencji w stosunkach cywilnoprawnych innym podmiotom prawa
cywilnego. Konstatujac, nalezatoby w sposéb jednoznaczny stwierdzi¢, ze Skarb
Panstwa jako osoba prawna wykonuje wszelkie uprawnienia wynikajace z pra-
wa wlasnosci, stosujac przy tym mechanizmy cywilnoprawne. Takie zreszta ro-
zumienie Skarbu Panstwa jako podmiotu bedacego wylacznie strona stosunkow
cywilnoprawnych, w odréznieniu od panstwa jako podmiotu wtadzy, jest cha-
rakterystyczne zwlaszcza dla niemieckiego kregu prawnego®’, gdzie panstwo

32 J. Wasilewski, Pojecie wlasnosci we wspélczesnym prawie polskim, Warszawa 1972,
s. 14-15.

33 A. Stelmachowski, Wstep do teorii prawa cywilnego, Warszawa 1984, s. 261.

34 E. Gniewek, Prawo rzeczowe, Warszawa 2003, s. 26.

35 Ibidem.

36 Wedtug tego pogladu W. Sobejki podmiotami, ktérym przyshiguje wtasnoéé w znaczeniu
prawnym w odniesieniu do wtasnosci ekonomicznej panstwa, sa obok Skarbu Panstwa, jednoczes-
nie jednostki samorzadu terytorialnego oraz inne panstwowe i samorzadowe osoby prawne, co wy-
nika z przepiséw ustaw statuujacych samorzad terytorialny (zob. ustawe¢ z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym — tekst jedn. Dz.U. z 1996 r., Nr 13, poz. 74, ze zm.), a takze choc¢by
z przepisu art. 441 § 1 k.c.

37 A. Doliwa, Dychotomiczny charakter podmiotowosci prawnej panstwa (dominium i impe-
rium)..., s. 45.
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w osobie fiskusa wystepuje jako czysty podmiot majatkowy prawa prywatnego,
bedac zarzadca wlasnego majatku (tzw. publiczna reka), postuguje si¢ z zamiarem
osiagnigcia zysku prywatnoprawnymi dziataniami oddanymi do dyspozycji kaz-
demu podmiotowi prawa prywatnego’®. W innych natomiast systemach prawnych
to samo panstwo wystepuje bezposrednio w obrocie jako podmiot whasnosci i in-
nych praw majatkowych®’.

Wedhlug tak zarysowanej koncepcji panstwo podejmuje dziatania w osobie
Skarbu Panstwa zawsze wtedy, gdy wystepuje jako podmiot w stosunkach cy-
wilnoprawnych, a zatem gdy cel jego aktywnosci jest nakierowany na nawiazy-
wanie stosunkow prawnych z innymi podmiotami w odniesieniu do mienia pan-
stwowego, na zasadach charakteryzujacych si¢ réwnorzednos$cia i autonomia woli
stron, brakiem wystgpowania stosunku podleglosci jednego podmiotu wobec dru-
giego oraz ekwiwalentnoscia wzajemnych $wiadczen*?. W efekcie Skarb Pan-
stwa realizuje ide¢ uczestniczenia panstwa w obrocie prawnym, w zakresie jego
majatkowej aktywnosci, bez posiadania kompetencji do jednostronnego ksztalto-
wania sytuacji prawnej innych podmiotow. Zdaniem A. Stelmachowskiego takie
wyobrazenie Skarbu Panstwa pozwala na zachowanie takich samych ,,regut gry”
na rynku w stosunku do wszystkich podmiotow, jakie si¢ na tym rynku pojawi-
ly, bez niczym nieuzasadnianego zapewniania przywilejow panstwu*!'. Podobnie
wyrazit to Sad Najwyzszy, wskazujac w jednej ze swoich uchwat*?, ze jezeli pan-
stwo dziata w ramach imperium jako wtadza na podstawie prawa konstytucyjnego
i ustaw o charakterze ustrojowym, réznych od norm prawa cywilnego, to nie wy-
stgpuje jako Skarb Panstwa bedacy osoba prawna. Instytucja Skarbu Panstwa
jest wiec forma personifikacji panstwa w osobie prawnej, wystgpujacej w sto-

38 J. Burmeister, Der Begriff des ,,Fiskus” in der heutigen Verwaltungsrechtsdogmatik, Die
Offentliche Verwaltung 1975, nr 20, s. 700.

39 Mozna przytoczy¢ przyktady Wielkiej Brytanii, Stanéw Zjednoczonych Ameryki, Francji
czy Wioch, gdzie instytucja Skarbu Panstwa zostata oparta na rozmaitych rozwiazaniach modelo-
wych, przyjmujac odmienne konstrukcje i znaczenie. W Wielkiej Brytanii stanowi on odrgbny resort
administracji rzadowej, w ktorego centrum zainteresowania sg sprawy ze sfery podatkowej i budze-
towej. Zblizony zakres dzialalnosci przypisany zostat Skarbowi Panstwa w Stanach Zjednoczonych
Ameryki, z ta tylko réznica, ze zadania te wykonuje autonomiczna agencja finansowa rzadu. Z kolei
we Francji Skarb Panstwa ma zaledwie status departamentu w Ministerstwie Gospodarki i Finan-
sow, zajmujacy si¢ przede wszystkim obstuga i kontrola realizacji budzetu panstwa. Podobne kom-
petencje ma Skarb Panstwa we Wtoszech, cho¢ tu jego organizacja opiera si¢ na dziatalnosci kilku
ministerstw: skarbu, finansow, budzetu oraz udzialéw panstwowych. Przyktady wskazanych panstw
pokazuja, ze Skarb Panstwa przybiera czesto postac instytucji majacej wytacznie charakter finanso-
wy, réznorodnie umiejscawianej w ramach administracji panstwa, nie wystgpujac jednak w obrocie
cywilnym jako osoba prawna. Zob. szerzej N. Gajl, Gospodarka budzetowa w swietle prawa poréw-
nawczego, Warszawa 1994, s. 250-262; J. Jacyszyn, Wokot instytucji Skarbu Panstwa..., s. 11-15;
M. Maczynski, Wybrane zagadnienia ustrojowe Skarbu Panstwa..., s. 28.

40 Zob. szerzej: A. Stelmachowski, Zarys teorii prawa cywilnego..., s. 35-37.

1 Ibidem, s. 36-37.

42 Uchwata SN z dnia 21 wrzesnia 1993 r., IIl CZP 72/93, OSNCP 1994, nr 3, poz. 49.
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sunkach majatkowych prawa cywilnego i wykonujacej swoje zadania spoteczne
i gospodarcze pozbawione charakteru wtadczego. Stad tez wyksztatcona w dok-
trynie tradycja postugiwania si¢ terminem ,,panstwo” w odniesieniu do wykony-
wania przez niego czynno$ci wladczych (imperium), terminem zas ,,Skarb Pan-
stwa”, gdy chodzi o wykonywanie przez panstwo jego uprawnien wilascicielskich
(dominium)®. Nalezy pamictaé, ze w praktyce zawsze jednak bedziemy mieli
do czynienia z jednym podmiotem o kompetencjach ze sfer imperium i dominium.
Zaobserwowac bowiem mozna fakt strukturalnego pokrywania si¢ podmiotu pra-
wa cywilnego (Skarb Panstwa) i prawa publicznego (panstwo), wyrazajacy sie
w tym, ze jeden podmiot skupia w sobie dwie role: cywilno- i publicznoprawna™**,
Sktania to do naszkicowania koncepcji Skarbu Panstwa opartej na odréznienie
rol, w jakich wystepuje panstwo, a zatem w oparciu o aspekt rozdzielenia wia-
$ciwych jemu metod dziatania. Stad tez stluszne wydaje si¢ uznanie Skarbu Pan-
stwa jako personifikujacej panstwo osoby prawnej, ktorej w obrocie przystuguja
wylacznie uprawnienia wiascicielskie z zakresu prawa prywatnego w odniesieniu
do mienia panstwowego (dominium), wsrdd ktérych nie wystgpuja zadne upraw-
nienia wladcze, wlasciwe przeciez prawu publicznemu (imperium), a ktore s wy-
konywane przez samo panstwo.

4. Zgadzajac si¢ z zasadnos$cig rozroézniania ptaszczyzn podmiotowosci praw-
nej panstwa opartej na sferze imperium i sferze dominium oraz w pelni aprobu-
jac przedstawiong cywilnoprawna konstrukcje Skarbu Panstwa jako osoby praw-
nej (czyli podmiotu praw i obowiazkow stosunkéw cywilnoprawnych), bedacego
wlascicielem mienia panstwowego, nalezy zwrdci¢ uwage na fakt, ze wspomnia-
ne sfery dzialania panstwa w praktyce nie sg jednak wzgledem siebie, jak wska-
zywalaby na to zaprezentowana koncepcja, zupetnie rozlaczne ani tez samoist-
ne. Panstwo bowiem realizujac kazda ze swoich licznych funkcji, moze siggac
przeciez przemiennie do metody wiadczej i partnerskiej*. Co wiecej, takie prze-
platanie si¢ metod dzialania panstwa jest takze mozliwe, czemu daje wyraz sam
ustawodawca, podczas jego wystgpowania w obrocie w osobie Skarbu Panstwa
jako podmiotu majatkowych stosunkéw prawnych, zwigzanych z wykonywaniem
uprawnien wlascicielskich, wynikajacych z mienia panstwowego. Skarb Panstwa,
ktéry w zakresie podmiotowym utozsamia panstwo, okazuje si¢ zatem specyficz-
ng konstrukcja prawng, w ktérej owo panstwo ma mozliwos¢ realizacji swoich
zadan, uzywajac przemiennie metod o odmiennym charakterze prawnym (cywil-
nym badz publicznym)*. Analizujac pojecie instytucji Skarbu Panstwa, nie moz-

43 A. Wolter, J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo cywilne. Zarys czesci ogolnej..., s. 215.

4 W. Sobejko, Charakter prawny instytucji trwalego zarzqdu..., s. 87.

4 A. Doliwa, Dychotomiczny charakter podmiotowosci prawnej panstwa (dominium i impe-
rium)..., s. 41.

46 Podobnie N. Gajl, Problematyka finansow publicznych i Skarbu Paristwa we wspdlczesnych
konstytucjach, [w:] Konstytucja i gwarancje jej przestrzegania..., s. 342.
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na nie zwroci¢ przeciez uwagi na dwoisto$¢ stosunkow prawnych zwiazanych
z wlasnoscia panstwowa, w ktorych bierze udziat Skarb Panstwa. Z jednej strony
sq to stosunki, w ktérych Skarb Panstwa jako wiasciciel majatku swoje dziatania
w stosunku do mienia panstwowego opiera na prawie cywilnym, tradycyjnie koja-
rzone z terminem dominium, z drugiej za$ ten sam Skarb Panstwa, takze jako wila-
Sciciel, nawigzuje stosunki majatkowe zwiazane z mieniem panstwowym, lecz
oparte na prawie publicznym, uosabiajac tym samym imperium. Zrédtem praw
majatkowych przystugujacych Skarbowi Panstwa moga by¢ wigc niewatpliwie
zardwno stosunki cywilnoprawne, jak i publicznoprawne. Skarb Panstwa podej-
mujac rozmaite dzialania majace na celu realizacj¢ pelni funkcji wlascicielskich,
korzysta zatem de lege lata rdbwnoczesnie z metody partnerskiej (cywilnopraw-
nej), gdzie zadania majatkowe wykonuje na zasadzie réwnosci z innymi podmio-
tami prawa, jak i z metody wtadczej (publicznoprawnej), wykonujac owe zadania
na podstawie przystugujacego mu imperium*’. Sfery tych dziatah wzajemnie sie
przenikaja, przy czym — jak zauwaza E. Drozd — trzeba tylko zwracaé uwagg,
by sfery administracyjnej nigdy nie myli¢ ze sfera cywilna*®. Teoretyczne zato-
zenie, wedtug ktérego wykonywanie wlasnosci publicznej przez panstwo w oso-
bie Skarbu Panstwa powinno odbywa¢ si¢ jedynie w drodze cywilistycznej (do-
minium), bez zwracania uwagi na elementy wladztwa (imperium), wydaje si¢ za-
tem w $wietle istniejacego ustawodawstwa dogmatycznie btedne, mogac nawet
przyczynia¢ si¢ do powstawania wielu problemoéw natury praktycznej. W kon-
sekwencji na Skarb Panstwa nalezy spojrze¢ nieco szerzej niz wskazywataby na
to regulacja art. 34 k.c., postrzegajaca go wytacznie jako podmiot stosunkow cy-
wilnoprawnych. Obowiazujacy bowiem stan prawny okreslajacy zakres dziatan
Skarbu Panstwa powoduje, ze wsrod uprawnien wiascicielskich Skarbu Panstwa
w odniesieniu do majatku panstwowego nie mozna pominaé takze tych o cha-
rakterze wiadczym. Oczywiste wydaje si¢, ze Skarb Panstwa oprocz przyznanych
kompetencji gospodarczych, wyplywajacych z prawa cywilnego i handlowego,
ma do spehienia takze wiele zadan, wynikajacych z norm prawa publicznego (ad-
ministracyjnego czy finansowego). W doktrynie formuluje si¢ tez¢ o nierozerwal-
nosci uprawnien publicznych i prywatnych przystugujacych Skarbowi Panstwa®’.

47 N. Gajl, Przeksztalcenia wlasnosciowe a prawa i obowiqzki Skarbu Panhstwa..., s. 33—44;
S. Wojcik, Nowe uregulowania — nowe koncepcje, postep czy...?, [w:] Rozprawy z prawa cywilnego
i ochrony Srodowiska, Katowice 1992, s. 289; R. Tupin, Skarb Panstwa w okresie reform i przemian
wlasnosciowych, Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego 1996, nr 4, s. 3; B. Rutkowski, Instytu-
cja Skarbu Panstwa w Polsce w swietle nowych uregulowan prawnych, Przeglad Ustawodawstwa
Gospodarczego 1997, nr 4, s. 2.

48 E. Drozd, Uwagi do projektu ustawy o gospodarce nieruchomosciami, Kwartalnik Prawa
Prywatnego 1997, z. 2, s. 279.

49 Tak A. Doliwa, Dychotomiczny charakter podmiotowosci prawnej panstwa (dominium i im-
perium)..., s. 43; T. Rabska, Reforma centrum administracyjnego i gospodarczego rzqdu a potrzeby
administracji publicznej, Przeglad Sejmowy 1997, nr 1, s. 20-21. Podobnie C. Kosikowski, Glosa
do postanowienia SN z dnia 28 marca 1995 r., 1 CRN 24/95, OSNC 1995, nr 7-8, poz. 117, s. 584.
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Potwierdza to jednoznaczna wypowiedz N. Gajl, stwierdzajaca, ze dopiero obie
te dziedziny tacznie — imperium i dominium [podkreslenie W. Sz.] sktadaja sie
na petny obraz zakresu dziatania Skarbu Pafistwa>®. W wyréznianiu wtadczych
form dziatan Skarbu Panstwa nie nalezy jednak myli¢ (utozsamiac) iure imperii
spelnianego przez podmioty go reprezentujace w odniesieniu do mienia panstwo-
wego, ze sprawowaniem iure imperii przez samo panstwo, ktore to wladztwo, be-
dac nieodtacznym atrybutem calego aparatu panstwowego, jest wykorzystywane
w zupetnie innych zakresach dziatalnosci.

Postrzegajac catos¢ regulacji prawnych, mozna zaobserwowac wystepujaca
pewna nietypowos¢ dziatan Skarbu Panstwa, ktory bytby wyodrgbniany wytacz-
nie na podstawie cywilnoprawnej metody dziatania panstwa, skoro ma on przeciez
mozliwos¢ wykonywania, we wskazanych prawem sytuacjach, pewnych upraw-
nien wiascicielskich, przy zastosowaniu atrybutu zwierzchnictwa. Trzeba zatem
przyjac niecelowos¢ dokonywania w sposob abstrakcyjny trwatego rozdziatu pub-
licznoprawnych i prywatnoprawnych metod dziatania panstwa w aspekcie orga-
nizacyjnym (z jednej strony panstwo jako podmiot imperium, z drugiej zas Skarb
Panstwa jako podmiot dominium) bez uwzglgedniania realidéw praktyki obrotu,
a zastanowi¢ si¢ raczej nad umiejgtnym, z punktu widzenia dogmatyki prawa,
wigzaniem w osobie Skarbu Panstwa uprawnien opartych na instrumentarium pra-
wa cywilnego, z uprawnieniami publicznoprawnymi, taczac tym samym w osobie
prawnej prawa prywatnego te dwie przeciwstawne funkcje’!. Nie ma watpliwo-
$ci, ze wsrod kompetencji przyznanych Skarbowi Panstwa wigcej jest tych, ktore
zostaty w sposob generalny przydane przez normy prawa cywilnego — ich szeroki
zasigg ograniczany (precyzowany) jest jedynie zakresem wykonywanych przez
Skarb Panstwa zadan’2, a uprawnienia wtadcze, wynikajace zwtaszcza z norm
prawa publicznego gospodarczego i finansowego, nie dos¢ ze wystepuja w mniej-
szym zakresie, to jeszcze musza by¢ pozytywnie i wyczerpujaco (enumeratywnie)
okreslone w konkretnych przepisach prawnych?. Brak wyraznego upowaznie-
nia do wladczego dziatania w sposob oczywisty oznacza, ze Skarb Panstwa musi
urzeczywistnia¢ swoje zadania za pomoca srodkow o innym charakterze, przede
wszystkim czynno$ci prawnych prawa cywilnego. Stad tez dalsza cz¢s$¢ rozwazan
zostanie poswigcona wiasnie kategorii imperium Skarbu Panstwa. Wypada zatem

30 N. Gajl, Skarb Panstwa...,s. 192 oraz 205.

>l Podobnie A. Catus, Problematyka prawna Skarbu Parstwa..., s. 14-15.

52 W tym zakresie mozna przytoczy¢ wypowiedzie¢ Sadu Najwyzszego wskazujacego, ze ,,or-
gan administracji panstwowej w ramach ogdlnej kompetencji rzeczowej do gospodarowania powie-
rzonym mu mieniem panstwowym jest umocowany, jezeli tylko przepisy szczegdlne nie stanowia
inaczej, do podejmowania wszelkich przewidzianych przez prawo cywilne dziatan prawnych, w tym
takze wykonywania uprawnien wtascicielskich polegajacych na zorganizowaniu przekazanych mu
sktadnikow majatkowych w spotke prawa handlowego”; por. postanowienie SN z dnia 28 marca
1995 r., I CRN 24/95, OSNC 1995, nr 7-8, poz. 117.

33 Por. uchwata SN z dnia 21 wrzesnia 1993 r., IIl CZP 72/93, op. cit.
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uznaé, ze cywilnoprawne metody dziatania Skarbu Panstwa, z zatozenia podej-
mowane na rowni z innymi podmiotami, sa dominujace w catoksztalcie jego dzia-
fan. Skarb Panstwa korzystajac z wszelkich form i instytucji prywatnoprawnych
nie potrzebuje wigc, co do zasady, zadnego ustawowego umocowania do ich do-
konywania, jezeli tylko czynnosci te nie naruszajg obowiazujacych regut i zasad
prawa cywilnego. Tworzenie za$ jakichkolwiek norm kompetencyjnych enume-
ratywnie wyszczegolniajacych rodzaje stosunkéw cywilnoprawnych, w ktorych
moze uczestniczy¢ Skarb Panstwa, zdaniem Sadu Najwyzszego nalezaloby za-
kwalifikowa¢ jako ,,zyciowy nonsens™*.

W konsekwencji wlasciwe wydaje si¢ okreslanie Skarbu Panstwa, bedacego
przeciez osoba prawna, jako tworu niewatpliwie (bezsprzecznie) cywilnopraw-
nego, ktorego jednak uprawnienia stanowiace pewng calos¢ sktadaja si¢ z prawa
do podejmowania czynnosci cywilnoprawnych oraz, wskutek istniejacych regula-
cji ustawowych, z mozliwosci dokonywania takze pewnych rozstrzygnig¢ o cha-
rakterze administracyjnym, zakotwiczonych w prawie publicznym. Tym wlasnie
roznig si¢ uprawnienia o charakterze majatkowym przystugujace Skarbowi Pan-
stwa od uprawnien przystugujacych podmiotom niepublicznym, ze w ich ksztat-
towaniu sg wykorzystywane, oprocz regulacji cywilnych, réwniez te administra-
cyjne®. W omawianym kontekécie mozna ogdlnie wspomnieé chocby sprawy
z zakresu gospodarki budzetowej, finansow publicznych, podatkéw, bankowosci,
obstugi dtugéw (Skarb Panstwa utozsamiany z rolg kasjera i bankiera gospodarki
narodowe;j>%), prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, zarzadu przedsiebiorstwa-
mi panstwowymi i jednoosobowymi spotkami Skarbu Panstwa czy gospodaro-
wania nieruchomos$ciami®’. Bez watpienia bowiem wykonywanie zadan w tych
obszarach zaliczymy do spraw majatkowych, w ktorych wtasciwym podmiotem
jest oczywiscie Skarb Panstwa, a realizacja ich, w mysl regulacji ustawowych, na-
stgpuje jednak najczesciej przy wykorzystaniu metody publicznoprawnej, zwia-
zanej z wykorzystaniem atrybutu wladztwa.

5. Przechodzac za$ do szczegotow, cheac pokazaé na kilku wybranych przy-
ktadach problematyke wykorzystywania przez Skarb Panstwa imperium admi-

54 Tak SN w postanowieniu z dnia 28 marca 1995 r., 1 CRN 24/95, op. cit.; wraz z glosa M. Szu-
biakowskiego; zob. M. Szubiakowski, Glosa do postanowienia SN z dnia 28 marca 1995 r., I CRN
24/95, Panstwo i Prawo 1996, z. 8-9,s. 167 in.

33 Por. A. Wasilewski, Administracja wobec prawa wlasnosci nieruchomosci gruntowych.
Rozwazania z zakresu nauki administracji, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego,
CCLXXXVI, Prace Prawnicze, z. 54, Krakow 1972, s. 42.

56 N. Gajl, Skarb Parstwa..., s. 33-35 oraz 142-159; idem, Przeksztalcenia wiasnosciowe
a prawa i obowiqzki Skarbu Panstwa..., s. 33-44.

37 Por. R. Tupin, Skarb Parstwa w okresie reform i przemian wiasnosciowych..., s. 3; B. Rut-
kowski, Instytucja Skarbu Panstwa w Polsce w swietle nowych uregulowan prawnych..., s. 2;
A. Doliwa, Dychotomiczny charakter podmiotowosci prawnej Panstwa (dominium i imperium)...,
s. 41-43.
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nistracyjnego, nalezy zwroci¢ uwage przede wszystkim na sposdb ustanawiania
trwatego zarzadu nieruchomosci skarbowych’8. Od razu daje si¢ bowiem zauwa-
zy¢ pierwotny tryb jego powstania w drodze decyzji wlasciwego organu admi-
nistracji publicznej, podlegajacej zasadom decyzji administracyjnej okreslonym
w kodeksie postepowania administracyjnego’, a zatem przy wykorzystaniu im-
perium (por. art. 45 ust. 1 u.og.n.). Jest to przyktad na mozliwos¢ dysponowania
mieniem skarbowym z pominigciem form wiasciwych prawu cywilnemu. Wy-
korzystanie metody wladczej w tym przypadku nie powinno jednak budzi¢ wiek-
szych watpliwosci, gdyz instytucja trwalego zarzadu shuzy korzystaniu z nieru-
chomosci w obrebie struktury wewngtrznej Skarbu Panstwa przez panstwowe jed-
nostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej celem umozliwienia im
podejmowania czynnosci nalezacych do zakresu ich dziatania, co bezposrednio
wplywa tez na realizacj¢ zadan panstwa (por. art. 18 oraz 43 ust. 1 u.og.n.).
Innym przykltadem wystepowania grupy wiadczych uprawnien majatko-
wych Skarbu Panstwa, uzupeiajacych cywilnoprawna konstrukcj¢ wlasnosci
panstwowej, a majacych swoje zrodto w prawie publicznym, jest odestanie za-
warte w art. 44! § 2 k.c. Przepis ten stanowi, ze ,,uprawnienia majatkowe Skar-
bu Panstwa wzgledem panstwowych osob prawnych okreslaja odrgbne przepisy,
w szczegdlnoscei regulujace ich ustréj”. Taka regulacja zdaje si¢ by¢é w opozy-
cji do koncepcji pojmowania Skarbu Panstwa jako podmiotu dziatajacego tylko
w ramach dominium®. Wyraznie bowiem konstruuje podstawe prawna dla moz-
liwosci wladczego dziatania Skarbu Panstwa na podstawie przepisdéw norm pu-
blicznoprawnych odnoszacych si¢ do panstwowych 0s6b prawnych, utworzonych
w celu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej opartej na majatku panstwowym.
Sa to podmioty o odrgbnej od Skarbu Panstwa osobowosci prawnej (przedsiebior-
stwa panstwowe, jednoosobowe spotki Skarbu Panstwa, fundacje, agencje rza-
dowe), ktorych samodzielnos¢ nie jest jednak ujmowana w sposob bezwzgledny,
gdyz ustawodawca zgodnie z przytoczonym przepisem zezwala na stosowanie
wobec nich specyficznych prawnych form dziatania, niestosowanych wobec in-
nych przedsiebiorcow. Ta specyfika polega przede wszystkim na mozliwosci za-
chowania przez Skarb Panstwa licznych uprawnien w stosunku do tych podmio-
tow zwiazanych z oddzialywaniem na sposob ich funkcjonowania (tzw. nadzor

38 W. Sobejko, Charakter prawny instytucji trwalego zarzqdu oraz instytucji gospodarowania
w ustawie o gospodarce nieruchomosciami..., s. 83 in.

39 Por. art. 107 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjne-
go (tekst jedn. Dz.U. z 2000 r., Nr 98, poz. 1071, ze zm.).

60 W literaturze przedmiotu, w kontekscie pojmowania Skarbu Panstwa jako pafnstwa w sto-
sunkach cywilnoprawnych, mozna spotka¢ poglad, ze wbrew uzytym terminom przepis ten odnosi
si¢ jednak do panstwa — podmiotu imperium, a nie Skarbu Panstwa jako podmiotu dominium; tak
E. Drozd, Recenzja ksiqzki M. Bednarek ,, Przemiany wiasnosci w Polsce. Podstawowe koncepcje
i konstrukcje normatywne”’, Kwartalnik Prawa Prywatnego 1995, z. 3, s. 462; W. Sobejko, Cha-
rakter prawny instytucji trwatego zarzqdu oraz instytucji gospodarowania w ustawie o gospodarce
nieruchomosciami..., s. 151.
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wlascicielski), a takze z zapewnieniem sobie wptywow z dochodéw kapitatowych,
jakie one przynosza (uprawnienia do dywidendy czy wyplaty z zyskow), a osta-
tecznie takze w przypadku ich likwidacji, uprawnien do powrotnego odzyskania
nalezacego do nich mienia. Normatywna realizacja takiego kierunku sa chocby re-
gulacje prawne wynikajace z przepisow ustawy o zasadach wykonywania upraw-
nien przystugujacych Skarbowi Panstwa®!. Wsréd nich nalezy w szczegdlnosci
zwroci¢ uwage na uprawnienie wyrazone w art. 5a ust. 1 u.oz. w.u., zgodnie z kt6-
rym jednoosobowe spotki Skarbu Panstwa zamierzajace dokonaé czynnosci do-
tyczacej rozporzadzania sktadnikami aktywow trwalych w rozumieniu przepisow
o rachunkowosci®?, zaliczonymi do warto$ci niematerialnych i prawnych, rze-
czowych aktywow trwatych lub inwestycji dlugoterminowych, w tym oddania
tych sktadnikéw do korzystania innym podmiotom na podstawie umdow prawa cy-
wilnego lub ich wniesienia jako wktadu do spotki lub spotdzielni, sa zobowiazane
uzyskac zgode ministra wiasciwego do spraw Skarbu Panstwa, jezeli wartos¢ ryn-
kowa przedmiotu rozporzadzenia przekracza réwnowarto$¢ 50 000 euro. Zgoda
ministra wlasciwego do spraw Skarbu Panstwa nie jest wymagana, jezeli na pod-
stawie odrebnych przepiséw®?, postanowien statutu lub umowy jednoosobowe;
spotki Skarbu Panstwa konieczne jest uzyskanie zgody walnego zgromadzenia
lub zgromadzenia wspolnikow (por. art. 5 ust. 3 pkt 2 u.oz.w.u.). To rozstrzygnig-
cie podejmowane przez ministra wlasciwego do spraw Skarbu Panstwa w oma-
wianym zakresie jest rozstrzygnieciem o charakterze administracyjnym (wtad-
czym), bezposrednio oddzialujacym na prawa spotki.

W obowiazujacym stanie prawnym mozna wskazac, ze wladczy (admini-
stracyjnoprawny) charakter maja takze niektore czynnosci prawne podejmowane

6l Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. (Dz.U. Nr 106, poz. 493, ze zm.), dalej: u.0z.w.u.

62 Do aktywow trwatych spotek akcyjnych i z 0.0. nalezy zaliczy¢ aktywa jednostki, ktére
nie sg zaliczane do aktywow obrotowych. Sa nimi: 1) wartosci niematerialne i prawne (prawa ma-
jatkowe nadajace si¢ do gospodarczego wykorzystania, o przewidywanym okresie ekonomicznej
uzytecznosci dluzszym niz rok, przeznaczone do uzywania na potrzeby jednostki, a w szczego6lno-
$ci: a) autorskie prawa majatkowe, prawa pokrewne, licencje, koncesje, b) prawa do wynalazkdow,
patentow, znakoéw towarowych, wzorow uzytkowych oraz zdobniczych, ¢) know-how, d) nabyta
warto$¢ firmy oraz koszty zakonczonych prac rozwojowych; 2) srodki trwate — rzeczowe aktywa
trwate i zréwnane z nimi, o przewidywanym okresie ekonomicznej uzytecznosci dluzszym niz rok,
kompletne, zdatne do uzytku i przeznaczone na potrzeby jednostki, a w szczego6lnos$ci: a) nierucho-
mosci (grunty, prawo uzytkowania wieczystego gruntu, budowle i budynki, a takze bedace odrgbna
wlasnoscig lokale oraz spoldzielcze whasnosciowe prawo do lokalu), maszyny, urzadzenia, srodki
transportu i inne rzeczy, ulepszenia w obcych srodkach trwatych, inwentarz zywy; b) srodki trwate
w budowie (sa nimi zaliczane do aktywow trwalych srodki trwate w okresie ich budowy, montazu
lub ulepszenia juz istniejacego srodka trwatego); por. art. 3 ust. 1 pkt 13—16 ustawy z dnia 29 wrzes-
nia 1994 r. o rachunkowosci wraz z zatacznikami do tej ustawy (tekst jedn. Dz.U. z 2002 r., Nr 76,
poz. 694, ze zm.).

63 Zob. przepisy ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. — Kodeks spotek handlowych (Dz.U. Nr 94,
poz. 1037, ze zm.) oraz przepisy ustawy z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacji
(tekst jedn. Dz.U. z 2002 r., Nr 171, poz. 1397, ze zm.), dalej: u.ok.ip.
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przez Skarb Panstwa w procesie prywatyzacji bezposredniej®*. Celem kazdej po-
dejmowanej prywatyzacji bezposredniej jest dokonanie takich przeksztatcen wita-
snosciowych mienia panstwowego, ktore polegaja na rozporzadzeniu przez Skarb
Panstwa, w ustawowo okre$lonych formach®, wiasnoscia catego przedsiebior-
stwa panstwowego (wszystkimi jego sktadnikami materialnymi i niematerialny-
mi)®® za pomoca jednego aktu prawnego, a mianowicie zarzadzenia o prywatyza-
cji bezposredniej. Zarzadzenie takie, z mocy upowaznienia ustawowego, wydaje
organ zalozycielski przedsigbiorstwa panstwowego, ktéry w imieniu Skarbu Pan-
stwa (to organ zalozycielski reprezentuje Skarb Panstwa w tym procesie), na wnio-
sek uprawnionych podmiotéw i za uprzednia zgoda ministra wtasciwego do spraw
Skarbu Panstwa dokonuje tego procesu (por. art. 41 ust. 1 i 2 u.op.ik.)®’. Oma-
wiany proces prywatyzacji bezposredniej, mimo ze konczy si¢ zawarciem umowy
cywilnoprawnej (umowy prywatyzacyjnej), co wywiera znaczacy skutek w sfe-
rze prawa cywilnego, nalezy zakwalifikowac jako proces dokonywania przeksztat-
cen wlasnosciowych mienia panstwowego realizowanych jednak w postepowaniu
administracyjnym®. Wynika to z natury prawnej zarzadzenia o prywatyzacji
bezposredniej wydawanego przez organ zatozycielski prywatyzowanego przed-
sigbiorstwa (por. art. 41 ust. 2 u.op.ik.), ktore jest rozstrzygnigciem o charakte-
rze typowo administracyjnym (wtadczym)®. Stanowi ono bowiem indywidualny

64 Problematyke prywatyzacji bezposredniej ustawodawca zawart w przepisach art. 39-54
u.ok.ip.

65 Zgodnie z art. 39 ust. 1 u.ok.ip. prywatyzacja bezposrednia przedsigbiorstwa panstwowego
moze nastapi¢ przez sprzedaz przedsigbiorstwa, wniesienie przedsigbiorstwa do spotki lub przez
oddanie przedsigbiorstwa do odptatnego korzystania.

% O problematyce przedsigbiorstwa w znaczeniu przedmiotowym zob. szerzej B. Sottys,
Klientela — Przedsiebiorstwo — Wolny zawdd, Rejent 1995, nr 1, s. 130 i n.; M. Petezynski, Zbycie
przedsiebiorstwa, Warszawa 2000, s. 3 i n.; J. Widlo, Rozporzqdzanie przedsiebiorstwem, Krakéw
2002, s. 21 i n.; R.T. Stroinski, Przedsiebiorstwo, charakter prawny oraz zbycie w prawie amery-
kanskim, francuskim i polskim, Warszawa 2003, s. 306 i n.; M. Wilejczyk, Zbycie przedsiebiorstwa,
Wroctaw 2004, s. 52 i n.; W. Szydlo, Przedsiebiorstwo w znaczeniu przedmiotowym i jego zbycie
a sytuacja prawna koncesji, licencji i zezwolerr w kontekscie art. 55! Kodeksu cywilnego, Prawo
Spotek 2006, s. 41 in.

67 Zob. szerzej: A. Chréscicki, Ustawa o komercjalizacji i prywatyzacji przedsiebiorstw pan-
stwowych, Warszawa 2001, s. 136 i n.; W.J. Katner, Komercjalizacja i prywatyzacja. Komentarz,
Warszawa 2003, s. 142 i n.

68 M. Zurawik-Szychowska, Dzialania administracji panstwowej w procesie prywatyzacji
bezposredniej, [w:] Administracja i prawo administracyjne u progu trzeciego tysiqclecia. Materialy
Konferencji Naukowej Katedr Prawa i Postepowania Administracyjnego, £.6dz 2000, s. 495-506.

% Tak ibidem, s. 502-504; K. Strzyczkowski, Decyzja gospodarcza, Przeglad Ustawodaw-
stwa Gospodarczego 1998, nr 12, s. 19-21; C. Kosikowski, M. Sniegucki, O komercjalizacji i pry-
watyzacji przedsiebiorstw panstwowych. Komentarz, Warszawa 1997, s. 142—-143; S. Biernat, In-
strumenty administracyjnoprawne w procesie prywatyzacji przedsiebiorstw panstwowych, [w:]
Wiasnos¢ prywatna, red. T. Wawak, Krakow 1993, s. 197-202. Inaczej twierdzi J. Brol, ktory uwa-
za, ze zarzadzenie o prywatyzacji bezposredniej ma charakter czynnos$ci cywilnoprawnej zwiazane;j
z dysponowaniem mieniem panstwowym, zmierzajacej do jego przeksztalcenia wlasnosciowego,
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akt organu administracji reprezentujacego Skarb Panstwa, ktory w bezposredni
i wladczy sposdb ksztattuje sytuacje prawno-organizacyjna konkretnego przed-
sigbiorstwa panstwowego w procesie prywatyzacji podejmowanej okreslong
metoda’?.

Skarb Panstwa jako instytucja prawna wykorzystuje sfere imperium nie tylko
zreszta przy wykonywaniu niektdrych czynnosci gospodarczych (zarzadzajacych)
wobec mienia panstwowego, lecz takze do spetniania wielu funkcji finansowych,
od ktorych w duzej mierze zalezy istnienie i funkcjonowanie catego panstwa.
W tym zakresie wystegpuja po stronie Skarbu Panstwa, nie zas panstwa, upraw-
nienia przede wszystkim do pobierania, kontroli i egzekucji danin publicznych
(podatkdéw, cet 1 innych optat publicznych). To na jego rzecz ptyna wszelkie na-
leznosci podatkowe’!, stawiajac go tym samym w szczegdlnej pozycji wobec in-
nych podmiotéw. Zatem to Skarb Panstwa, reprezentowany przez odpowiednie
organy administracji podatkowej’?, pobiera od obywateli czes¢ ich dochodow,
sam begdac zwolniony od ponoszenia takich obcigzen, ktore nastepnie sg sktadni-
kiem jego majatku. Tym samym staje si¢ on wilascicielem srodkéw budzetowych.
W tym wzgledzie nalezy sigga¢ przede wszystkim do przepiséw ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa, ktora expressis verbis formuluje t¢ za-
sade¢. Czyni to w swoim art. 5, definiujac zobowigzanie podatkowe jako wynikajace
z obowiazku podatkowego zobowiazanie podatnika do zaptacenia na rzecz m.in.
Skarbu Panstwa naleznego podatku. Potwierdza to zas rdwnie wyraznie w tre-
sci swojego art. 6, stwierdzajac, ze podatkiem jest publicznoprawne, nieodplatne,
przymusowe oraz bezzwrotne $wiadczenie pieni¢zne na rzecz m.in. Skarbu Pan-
stwa, wynikajace z ustawy podatkowej. To rozwigzanie prawne stuzace ustaleniu
uprzywilejowanej pozycji Skarbu Panstwa wobec pozostatych podmiotéw, maja-
cego do spelniania wiele funkcji publicznych, charakteryzuje si¢ wykorzystaniem
wladczej metody jego dziatania, zwigzanej z prawem zadania od podatnika swiad-
czenia pienigznego wynikajacego z regulacji prawa podatkowego. W gestii wigc
Skarbu Panstwa jest uprawnienie do wladczego rozstrzygania o sytuacji prawnej
podatnika wynikajace z posiadania przyznanych prawem kompetencji (upraw-
nien). Jest to przyklad jednostronnego rozstrzygnigcia, wskazujacego, ze wyrazo-

zob. J. Brol, [w:] G. Bieniek, J. Brol, Ustawa o komercjalizacji i prywatyzacji przedsiebiorstw pan-
stwowych. Komentarz, akty wykonawcze i zwiqzkowe, Warszawa 1997, s. 131-132.

70 M. Zurawik-Szychowska, Dzialania administracji panstwowej w procesie prywatyzacji
bezposredniej, [w:] Administracja i prawo administracyjne u progu trzeciego tysiqclecia..., s. 503.

7V N. Gajl, Instytucja Skarbu Parstwa a rozwiqzania prawno-finansowe, [w:] Ksiega pamiqt-
kowa ku czci profesora Apoloniusza Kosteckiego. Studia z dziedziny prawa podatkowego, Torun
1998, s. 66-67.

72 Administracja podatkowa mozemy nazwaé podmioty wyposazone przez prawo podatkowe
w kompetencje do ustalania zobowigzania podatkowego oraz jego wysokosci i organy sprawujace
nad nimi kontrol¢ instancyjng. W zakresie Skarbu Panstwa beda to przede wszystkim urzedy skar-
bowe (ich naczelnicy), organy kontroli skarbowej oraz minister wtasciwy do spraw finansoéw; zob.
C. Kosikowski, E. Ruskowski, Finanse i prawo finansowe, t. 1, Bialystok 1993, s. 248.
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ny w granicach ustawy akt woli jednego podmiotu wywiera decydujace znaczenie
w sytuacji prawnej drugiego podmiotu’3.

6. Przedstawiony, mimo iz niewyczerpujacy, katalog regulacji normatywnych
wskazuje w sposdb wyrazny na posiadane przez Skarb Panstwa, jako wlasciciela
mienia panstwowego w sensie ekonomicznym, kompetencje do korzystania z jego
sktadnikow przez mozliwos¢ naktadania okreslonych obowiazkéw w drodze wiad-
czych decyzji (iure imperii). Nie nalezy jednak traktowac ich jako katalogu trwa-
tego, gdyz stosownie do zmian spoteczno-gospodarczych, a nawet politycznych,
ustawodawca moze (a niekiedy nawet bgdzie zmuszony) zdecydowac si¢ na zmo-
dyfikowanie pewnych konstrukeji prawnych, a takze na wprowadzenie innych tego
typu lub podobnych rozstrzygnig¢, przez co pole wiadczej ingerencji Skarbu Pan-
stwa ulegnie zmianie (ograniczeniu lub poszerzeniu). Wszystkie jednak wymienio-
ne rodzaje przyznanych Skarbowi Panstwa szczegolnych wtadczych uprawnien do-
wodza, ze gospodarowanie wlasnosciag publiczng przez 6w Skarb Panstwa wydaje
si¢ funkcja ztozona, determinowana wieloma czynnikami, przez co powinno byc¢
wykonywane w roézny sposob i przy uzyciu roznych srodkéw, w tym takze admi-
nistracyjnoprawnych’*. Podmioty reprezentujace Skarb Panstwa realizuja przystu-
gujace mu majatkowe uprawnienia w stosunku do mienia panstwowego za pomoca
srodkéw wiadcezych, z czego wynika tradycyjne pomieszanie sfer dominium 1 impe-
rium, czyniac to niejako w interesie ogdtu, celem wykonywania funkcji i powinno-
$ci panstwa wzgledem obywateli oraz innych podmiotéw’>. W konsekwencji to te
publiczne funkcje prawa wilasnosci Skarbu Panstwa powodujg zatem, ze prawo to
nie jest regulowane tylko normami prywatnoprawnymi, ale i publicznoprawnymi’®.
Wyrazony poglad wydaje si¢ popiera¢ A. Stelmachowski, stwierdzajac, ze ,,w od-
niesieniu do wtasnosci publicznej nie jest mozliwe ograniczenie si¢ do tworzenia
instytucji prawa cywilnego. Nie jest mozliwa rezygnacja z administracyjnej metody
regulowania stosunkow wiasnosciowych w tej dziedzinie. W rezultacie dochodzi

do splotu metod, co stwarza specyficzna sytuacje prawna’”’’.

73 Zob. szerzej P. Borszowski, Podmioty stosunku prawnego zobowiqzania podatkowego, Glo-
sa 2000, nr 6, s. 1-6; idem, Elementy stosunku prawnego zobowiqzania podatkowego, Krakow 2004,
s. 32 oraz 95-105; C. Kosikowski, [w:] C. Kosikowski, L. Etel, R. Dowgier, S. Presnarowicz, Ordy-
nacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2006, s. 55-60; R. Mastalski, [w:] B. Adamiak, J. Borkow-
ski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Komentarz 2006, Warszawa 2006, s. 60—69.

74 Podobnie E. Drozd, op. cit., s. 464.

73 Nalezy podkresli¢, ze wystepujace zjawisko przeplatania si¢ elementow imperium i do-
minium w kontekscie wlasnosci pafnstwowej nie jest w literaturze przedmiotu przyjmowane bez za-
strzezen. Niektdrzy bowiem autorzy poddaja poglad ten krytyce, zob. szerzej M. Bednarek, Prze-
miany wlasnosci w Polsce..., s. 125-142.

76 Tak S. Wéjcik, Problem pojecia ,, wlasno$é prywatna” w III Rzeczypospolitej, Rejent 1991,
nr 7-8, s. 20.

77 A. Stelmachowski, Sfowo wstepne, [w:] I. Szachutowicz, Wiasnosé¢ publiczna, Warszawa
2000, s. 6.
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Takie nieustanne zachodzenie na siebie sfer imperium i dominium zauwaza
w swoich rozwazaniach réwniez A. Doliwa, dokonujac kwalifikacji stosunkéw ma-
jatkowych, w ktorych bierze udziat Skarb Panstwa, z jednej strony jako stosunkow
o charakterze finansowym, z drugiej zas jako stosunkow o charakterze rzeczowym.
Wskazuje, ze cho¢ z jednej i z drugiej strony sa to stosunki prawne, zwigzane z mie-
niem panstwowym, to tylko jednak ich dziedzina finansowa oparta jest na szeroko
rozumianym publicznym prawie gospodarczym (podatkowym), cechujac si¢ wy-
korzystywaniem przez Skarb Panstwa przede wszystkim metody wiadczej. Dzie-
dzina rzeczowa jest wylacznie domeng prawa prywatnego, w ktdrej Skarb Panstwa
wystepuje jako wiasciciel okreslonego majatku, wykorzystujac metod¢ cywilno-
prawna’®. Nalezy stwierdzi¢, ze takie kwalifikowanie stosunkéw majatkowych,
ktérych podmiotem jest Skarb Panstwa, oparte na wyodrebnieniu sfery dominium
1 imperium jako — odpowiednio — rzeczowych i finansowych, wydaje si¢ z punktu
widzenia praktyki nie do konca poprawne. Trzeba bowiem zwrdci¢ rdwniez uwa-
g¢ na wystgpujace w ustawodawstwie witadcze kompetencje Skarbu Panstwa, wy-
nikajace nie tylko z dziedziny finansowej, lecz takze i z faktu przyshugujacej mu
wilasnosci majatku panstwowego. Taka dwoistos¢ dziatan Skarbu Panstwa jest wi-
doczna choéby w dziedzinie gospodarki nieruchomosciami panstwowymi. Nalezy
w tym kontekscie zauwazy¢, ze przy wykonywaniu wlasnosci nieruchomosci skar-
bowych, co do zasady przewaza zdecydowanie cywilnoprawna metoda regulacji
stosunkéw prawnych (dominium), zastosowana gléwnie dla uszanowania upraw-
nien whascicielskich Skarbu Panstwa’®. Jednak ze wzgledu na specyfike podmiotu
uprawnionego, a takze konieczno$¢ dziatania w zwiazku z realizacja zadan publicz-
nych dla dobra ogdétu, dziedzina gospodarowania nieruchomosciami stanowiagcymi
wlasno$¢ Skarbu Panstwa odbywata si¢ i nadal odbywa, cho¢ w mniejszym stop-
niu niz dawniej®®, z pewnym nasyceniem instrumentami wladczego oddziatywa-
nia administracyjnego (imperium), jak choéby trwaty zarzad. Przy zachowaniu za-
tem widocznej tendencji do stopniowej eliminacji zasiggu mechanizmow metody
administracyjnoprawnej ze sfery gospodarowania nieruchomosciami skarbowymi
dopuszcza si¢ jednak pewna reglamentacje prawna w tym zakresie®!. Zauwazalne

78 A. Doliwa, Dychotomiczny charakter podmiotowosci prawnej parstwa (dominium i im-
perium)..., s. 46.

7 Por. E. Gniewek, Obrot nieruchomosciami skarbowymi i samorzqdowymi, Krakéw 1999,
s. 61-67.

80 Wyczerpujace rozwazania poswigcone problematyce przenikania sie sfer imperium i do-
minium w dziedzinie gospodarki nieruchomosciami w kontekscie nieobowiazujacych juz regulacji
prawnych ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci
w jednej ze swoich monografii przeprowadza E. Gniewek; zob. szerzej E. Gniewek, Obrot nie-
ruchomosciami panstwowymi i komunalnymi, Krakoéw 1994, s. 31-56.

81 W doktrynie formutowany jest takze przeciwny poglad wskazujacy, ze prawo wlasnosci
przystugujace panstwu oraz stuzace powszechnemu i bezposredniemu uzytkowi powinno by¢ czgs-
ciowo lub calkowicie wytaczone spod rezimu wlasnosci w rozumieniu prawa prywatnego; zob. sze-
rzej W. Panko, O prawie wiasnosci i jego wspélczesnych funkcjach, Katowice 1984, s. 168.
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sa bowiem w dalszym ciagu pewne ,,specyficzne publiczne akcenty” wskazujace
na zmieszanie si¢ elementow imperium 1 dominium w trakcie wykonywania wia-
snoci panstwowej®2. E. Gniewek akceptujac, ze wzgledu na publiczna funkcje wia-
snosci skarbowej, wyrazony poglad, zwraca jednoczesnie uwage na konieczno$é
zachowania wlasciwych proporcji tak, aby z jednej strony przesadnie nie wykorzy-
stywac¢ w procesie gospodarowania nieruchomosciami skarbowymi metody wiad-
czej, z drugiej za$ przesadnie przeciwko nim nie oponowac®?. Stad uprawnienia
Skarbu Panstwa wobec mienia panstwowego mozna kwalifikowa¢ jako konglome-
rat roznorodnych praw o charakterze cywilnym oraz uprawnien majacych swoje
zrédto w prawie administracyjnym (publicznym). Dotycza one zakresu rozporza-
dzania, korzystania i pobierania pozytkow nie tylko na podstawie instytucji prawa
wlasnosci, lecz takze (a czasem wylacznie) na wyraznych (odrgbnych) przepisach
prawa, ktore uzupetniaja w tym zakresie, na zasadzie lex specialis, cywilnoprawng
konstrukcje prawa wiasnosci®*.

Wydaje si¢ zatem, ze pomimo braku jednej catosciowej regulacji Skarbu Pan-
stwa, mozna postrzega¢ w nim instytucje taczaca w ramach swych kompetencji
funkcje publicznoprawne i prywatnoprawne w odniesieniu do szeroko rozumia-
nych spraw majatkowych i finansowych panstwa. W $wietle dotychczasowych
rozwazan zasadne jest zaproponowanie takiej definicji Skarbu Panstwa, w ktorej
szczegolng uwage zwracac si¢ bedzie nie tyle na utrwalone w doktrynie i orzecz-
nictwie kryterium zwiazane z wyroznianiem sfery metody dziatania panstwa
— Skarb Panstwa jako substrat panstwa dziatajacego wytacznie w ramach domi-
nium, ile przede wszystkim na ptaszczyzne, ktdra mozna okresli¢ jako podmioto-
wo-przedmiotowa. Jezeli w aspekcie podmiotowym Skarb Panstwa stanowi abs-
trakcyjng konstrukcje normatywna osoby prawnej (por. art. 33 k.c.), pozwalajaca
panstwowym jednostkom organizacyjnym nieposiadajacym osobowosci prawnej
zarzadza¢ mieniem panstwowym oraz wystgpowac w obrocie prawnym, w aspek-
cie za$ przedmiotowym wystgpuje jako podmiot praw (prawa wilasnosci oraz in-
nych praw majatkowych — art. 44! § 1k.c.) i obowigzkow, ktore sa zwiazane z go-
spodarowaniem ta czg¢scia mienia panstwowego, ktora nie gospodarujg inne pod-
mioty (art. 34 k.c.)®, to w konsekwencji daje si¢ obroni¢ poglad sformutowany
na poczatku rozwazan, ze instytucja Skarbu Panstwa powinna by¢ utozsamiana
z podmiotem stosunkow prawnych o charakterze majatkowym w zakresie upraw-

82 E. Gniewek, Obrot nieruchomosciami paristwowymi i komunalnymi..., s. 51.

83 Ibidem, s. 62-63.

84 K. Bandarzewski, Komercjalizacja przedsiebiorstw paristwowych, Krakow 2004, s. 306.

85 Zob. szerzej: C. Kosikowski, W poszukiwaniu nowej koncepcji Skarbu Parstwa..., s. 8;
M. Zdyb, Publiczne prawo gospodarcze..., s. 490-491; B. Rutkowski, Instytucja Skarbu Panstwa
w Polsce w swietle nowych uregulowan prawnych..., s. 2; A. Doliwa, Dychotomiczny charakter pod-
miotowosci prawnej panstwa (dominium i imperium)..., s. 48; M. Maczynski, Wybrane zagadnienia
ustrojowe Skarbu Panstwa..., s. 27; W. Sokolewicz, Rozwazania do art. 218 Konstytucji RP, [w:]
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz..., red. L. Garlicki, s. 2.
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nient whascicielskich w odniesieniu do mienia panstwowego. Zrodlem zas przyshu-
gujacych mu praw majatkowych moga by¢ zaréwno stosunki cywilnoprawne, jak
i publicznoprawne (np. z tytulu naleznosci podatkowych lub niektorych decyz;ji
administracyjnych). Z takiego ujecia Skarbu Panstwa wynika wyraznie, ze moze
on, jako wilasciciel mienia panstwowego, wystgpowaé w stosunkach majatko-
wych wilasciwych prawu cywilnemu oraz tych wynikajacych z prawa publicz-
nego, ktérych podmiotem jest panstwo, uzywajac przemiennie, w miar¢ potrzeb,
instrumentarium wiasciwego sferze dominium oraz imperium. Przy definiowa-
niu Skarbu Panstwa istotny jest przede wszystkim fakt traktowania tej instytucji
jako podmiotu stosunkow prawnych o charakterze majatkowym w zakresie mie-
nia panstwowego, nie zas§ mozliwos¢ jej dziatania w obrocie tylko i wylacznie
na podstawie metody prywatnoprawnej, przez sigganie do prawa cywilnego. W tej
sytuacji cywilnoprawna metoda dziatania nie powinna mie¢ wigc znaczenia dla
strukturalnego wyodrgbniania Skarbu Panstwa na gruncie prawa, a moze by¢
uwazana jedynie za pewng cechg, ktora w sposob instrumentalny bedzie si¢ prze-
jawia¢ w sposobie jego dziatalnosci.
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