Tadeusz Kocowsk

Przedsiebiorcy panstwowi pod rzadem
nadzoru witascicielskiego

Abstrakt
Prywatyzacja majatku publicznego spowodowata zasadnicze zmniejszenie si¢ tzw. sektora publiczne-
go w gospodarce. Komercjalizacja spowodowata zasadnicze zmiany formy organizacyjnej pozosta-
tych nielicznych publicznych podmiotéw gospodarczych. Wprowadzony zostat podzial na panstwo-
we osoby prawne bedace i nie bedace spotkami. Stato si¢ to przyczyna dywersyfikacji nadzoru nad
panstwowymi osobami prawnymi posiadajacymi status przedsigbiorcéw. Uzalezniony jest on od sta-
tusu, jaki posiada pafistwowa osoba prawna.
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1. Wstep

Jednym z celow zapoczatkowanej w latach dziewiecdziesiatych ubieglego wieku
reformy gospodarczej byta przebudowa dotychczasowej struktury wlasnosciowej i orga-
nizacyjnej gospodarki. Zapoczatkowany zostat proces przeksztalcen organizacyjno-wia-
snosciowych w gospodarce. Podstawowym jego elementem byl proces komercjalizacjit
i prywatyzacji przedsi¢biorstw panstwowych, komunalnych oraz ich majatku. Prywaty-
zacja majatku publicznego spowodowata zasadnicze zmniejszenie si¢ tzw. sektora pu-
blicznego w gospodarce. Komercjalizacja spowodowala zasadnicze zmiany formy orga-
nizacyjnej pozostatych nielicznych publicznych podmiotow gospodarczych.

W konsekwencji zmianie ulec musiaty takze relacje migdzy organami zatozyciel-
skimi a przedsigbiorstwami panstwowymi. Poprzednio ksztattowane one byty na zasadach
okreslonych w przepisach rozdziatu 12 ustawy z 25 wrzesnia 1981 r. o przedsiebiorstwach
panstwowych? (statuujgcych przedsiebiorstwo jako samodzielng, samorzadng i samofi-
nansujaca si¢ jednostke gospodarcza posiadajaca osobowos¢ prawna), zatytutowanego
,»Nadzor nad przedsi¢biorstwem panstwowym”. Stanowily one, iz organ zatozycielski
dokonywat kontroli i oceny dziatalno$ci przedsiebiorstwa oraz pracy dyrektora, majac
prawo wladczego wkraczania w sprawy przedsiebiorstwa, cho¢ tylko w wypadkach
przewidzianych przepisami ustawowymi.

1 Zgodnie z art. 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacji (Dz. U. z 2002 .
Nr 171, poz. 1397 z p6zn. zm.) Komercjalizacja, w rozumieniu ustawy, polega na przeksztatceniu przedsie-
biorstwa panstwowego w spotke; jezeli przepisy ustawy nie stanowia inaczej, spotka ta wstepuje we wszyst-
kie stosunki prawne, ktorych podmiotem bylo przedsigbiorstwo panstwowe, bez wzgledu na charakter
prawny tych stosunkow.

2 Dz. U.z2002r. Nr 112, poz. 981.

203



Tadeusz Kocowski

Organami zalozycielskimi byly w szczegoélnos$ci naczelne oraz centralne organy
administracji panstwowej, ktore w dziataniach swych podejmowanych w stosunku do
przedsiebiorstw postugiwaty si¢ prawnymi formami dziatania, w szczegdlnosci za$ in-
dywidualnym aktem administracyjnym. Oznaczato to, iz mieliSmy tu do czynienia
z relacjami dokonywanymi na podstawie prawa publicznego (administracyjnego). Ko-
mercjalizujac, minister Skarbu Panstwa sporzadzat za Skarb Panstwa akt komercjaliza-
cji przedsigbiorstwa panstwowego. Skarb Panstwa stawatl si¢ jedynym akcjonariuszem
lub udziatowcem spotki powstalej w wyniku komercjalizacji, co oznaczato, iz Skarb
Panstwa jest wlascicielem wszystkich akcji tej jednoosobowej spotki.

Obok spotek w gospodarce dziataja takze inne panstwowe osoby prawne o statusie
przedsigbiorcéw. Powstaje wiec pytanie, kto w imieniu Skarbu Panstwa wykonuje prawa
z akcji w tych spotkach oraz kto i w jakim zakresie nadzoruje dziatalno$¢ panstwowych
0s6b prawnych nie bedacych spotkami?

2. Przedsiebiorstwo panstwowe a jednostki nadrzedne

Relacje pomiedzy przedsigbiorstwami panstwowymi (przez dtugi czas okreslanymi
jako podstawowe jednostki organizacyjne gospodarki planowej) a ich organami zalozy-
cielskimi ksztattowaty si¢ roznie w poszczegolnych okresach gospodarki okreslanej
mianem centralnie zarzadzanej. Dtugo role ogniwa posredniego w tych stosunkach od-
grywato zjednoczenie, okreslane mianem organizacji gospodarczej grupujacej przedsie-
biorstwa kluczowe’. Celem zjednoczen byto stworzenie warunkoéw do prawidtowego
wykonywania przez zgrupowane w nich przedsigbiorstwa zadan wynikajacych z naro-
dowych planéw gospodarczych i potrzeb rynku, koordynacja i nadzoér nad dziatalno$cia
zgrupowanych przedsigbiorstw. Tak wigc w duzej mierze relacje te sprowadzaty si¢ do
wladczego oddziatywania na przedsi¢cbiorstwa za pomoca aktéw prawnych, wsrod ktérych
wyodrebniano akty planowania, organizacji, koordynacji, kontroli i nadzoru*. Przepisy
uchwaty nr 383 Rady Ministréw z dnia 7 grudnia 1966 r. w sprawie zasad organizacji
i funkcjonowania zjednoczen przemystowych® nadawaty wigziom zjednoczen z przed-
sigbiorstwami glownie charakter administracyjny. Zgodnie z przepisem art. 21 dekretu
dziatalno$¢ zjednoczenia nie mogta ogranicza¢ zastrzezonej prawem samodzielnosci
zgrupowanych w nim przedsigbiorstw. Przepis art. 1 dekretu stanowil, iz przedsigbiorstwo
panstwowe samodzielnie organizowato i prowadzito dziatalnos¢ w celu wykonywania
zadan. Stosunki pomiedzy tymi jednostkami podlegaty kontroli w trybie administracyj-
nym przez resortowego ministra, ktory dziatat z urzgdu lub na skutek odwotania przed-
sigbiorstwa, co oznaczato, iz podstawowe linie powigzan w tym ukladzie miaty charak-
ter stosunkow jednostronnych®.

3 Por. art. 19 dekretu z dnia 20 pazdziernika 1950 r. o przedsiebiorstwach panstwowych (Dz. U.
z 1960 . Nr 18, poz. 111).

4 Por. T. Rabska, Prawo administracyjne stosunkéw gospodarczych, Warszawa-Poznan 1978, s. 164,
A. Chetmonski, Przedsiebiorstwo panstwowe wobec organow zwierzchnich, Wroctaw 1966, s. 73.

5 M. P. Nr 69, poz. 327.

¢ Por. T. Rabska, op. cit., s. 104.

204



Przedsiebiorcy paristwowi pod rzgdem nadzoru wta$cicielskiego

Nadzor nad dziatalnoscig zgrupowanych przedsiebiorstw byt jednym z wazniejszych
celow dziatalnosci zjednoczenia. Zgodnie z przepisem § 9 ust. 2 uchwaty nr 383, w spra-
wach o istotnym znaczeniu naczelny dyrektor zjednoczenia miat prawo uchylenia,
w trybie nadzoru, decyzji dyrektora przedsigbiorstwa niezgodnej z obowiazujacymi
przepisami lub interesem zjednoczenia. Dyrektorowi przedsigbiorstwa przystugiwato,
W sprawach o istotnym znaczeniu, prawo odwotania si¢ od decyzji naczelnego dyrekto-
ra zjednoczenia do ministra sprawujacego nadzor nad zjednoczeniem, przesytajac odpis
odwolania naczelnemu dyrektorowi. Odwotanie takie powinno by¢ rozpatrzone najpdz-
niej w ciggu 30 dni od wniesienia’. Dziatania podejmowane przez dyrektora zjednocze-
nia i resortowego ministra zaliczane byly do dziatan podejmowanych w ramach kontro-
li i nadzoru.

Likwidacja zjednoczen wyeliminowata szczebel posredni w relacjach organ zalo-
zycielski — przedsigbiorstwo panstwowe. Stad w przepisach art. 58 ustawy o przedsig-
biorstwach panstwowych stwierdzono, iz organ zatozycielski dokonywat kontroli i oce-
ny dziatalnos$ci przedsigbiorstwa oraz pracy dyrektora, majac prawo wiladczego
wkraczania w sprawy przedsiebiorstwa, cho¢ tylko w wypadkach przewidzianych
przepisami ustawowymi. W przypadku stwierdzenia przez organ zatozycielski, ze de-
cyzja dyrektora jest sprzeczna z prawem, wstrzymywat on jej wykonanie oraz zobowia-
zywat dyrektora do jej zmiany lub cofnigcia. Dyrektorowi przedsigbiorstwa oraz radzie
pracowniczej przyshugiwato prawo wniesienia sprzeciwu w stosunku do decyzji podjetych
wobec przedsigbiorstwa przez organ sprawujgcy nad nim nadzor. Sprzeciw wraz z jego
uzasadnieniem wnoszony byt do organu, ktory decyzje wydat, w terminie 7 dni od daty
jej przekazania. Wniesienie sprzeciwu wstrzymywato wykonanie decyzji.

Problem stanowity takze podstawy prawne dziatan podejmowanych przez jednostki
nadzorcze. W ramach nadzoru w gospodarce podstawy te przez dlugi czas znajdowano
niekoniecznie w ustawach. Natomiast wystgpowaty one takze w aktach normatywnych
wydawanych przez organy administracji, bardzo czesto rowniez w tzw. aktach samoistnych®.
Tworzylo to mozliwo$¢ nieuwzgledniania kardynalnej zasady prawa administracyjnego,
wyzszo$ci aktu normatywnego nad aktem indywidualnym administracji. Pozwalano sobie
na luksus dokonywania zmiany aktow generalnych (normatywnych) za pomocg aktow
indywidualnych. Batalia o wlasciwe podstawy prawne aktéow podejmowanych przez pod-
mioty i organy nadzorujace trwata niemal przez caty okres gospodarki zarzagdzanej dyrek-
tywnie, cho¢ przyzna¢ nalezy, iz w ostatnim okresie jej obowiazywania zanotowano w tej
materii pozytywne zmiany. Waznym elementem rozwazan zwigzanych z decyzjami jed-
nostek nadrzednych byto zagadnienie procedury obowiazujacej przy podejmowaniu decy-
zji kierowanych przez jednostki nadrz¢dne do podlegtych przedsigbiorstw. Stosunki te
coraz bardziej upodabniatly si¢ do stosunkow prawnych, jakie zachodzity pomiedzy

" Zgodnie z przepisem art. 3 § 3 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyj-
nego (Dz. U. z 2017 r. poz. 1257 z p6zn. zm.). Przepisow Kodeksu postgpowania administracyjnego nie
stosuje si¢ takze do postegpowania w sprawach wynikajacych z nadrz¢dnosci 1 podleglosci organizacyjnej
w stosunkach migedzy organami panstwowymi i innymi panstwowymi jednostkami organizacyjnymi.

8 Por. A. Chelmonski, op. Cit., s. 95in.
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administracjg a obywatelami®. Uznanie dwcze$nie, iz sytuacja przedsigbiorstwa panstwowego
odpowiada sytuacji strony, w przypadku decyzji jednostki nadrzednej wydawato si¢, mimo
wszystko, mocno watpliwe'®. Cho¢ przepis art. 52 ustawy o przedsigbiorstwach panstwo-
wych stanowit juz, ze ,,organ zatozycielski dokonuje kontroli dziatalno$ci przedsigbiorstwa
oraz pracy dyrektora, a miatl prawo wladczego wkraczania w sprawy przedsigbiorstwa
tylko w wypadkach przewidzianych przepisami ustawowymi”.

Uktad organ zalozycielski — przedsi¢biorstwo panstwowe wskazywat na wiodaca
role norm prawa administracyjnego w ksztattowaniu stosunkéw prawnych powstajacych
na tej linii. Uktad ten wypelnialy powiazania o charakterze administracyjnoprawnym,
na ktory sktadaty si¢ powigzania nadzorcze. Charakter powiazan, prawo do wladczej
ingerencji, wskazuja na nadrzedno$¢ pozycji prawnej organu zatozycielskiego w stosun-
ku do przedsigbiorstwa panstwowego'. Organy te miaty, co niezmiernie istotne, jeszcze
jedna kompetencje, ktora wywierata wptyw na uktad powyzszych stosunkow, dotycza-
cg mozliwosci wydawania przez nie aktow normatywnych'2,

Zmiany, jakie dokonywaty si¢ w modelu wykonywania kontroli i nadzoru nad
przedsiebiorstwami panstwowymi, nie zakonczyty dyskusji nad wykonywaniem kontro-
li i nadzoru nad przedsigbiorstwami panstwowymi przez tak zwane organy zatozycielskie.
Komercjalizacja przedsiebiorstw panstwowych doprowadzita do stopniowej eliminacji
tej formy prawnej publicznych przedsicbiorcow, a powstania stosunkowo duzej ilosci
jednoosobowych spotek Skarbu Panstwa. Znaczna cze$¢ z nich zostata poddana proce-
sowi prywatyzacji, natomiast okreslona ilo$¢, utrzymujac status spotek jednoosobowych,
zaliczona zostala w poczet podmiotoéw, ktore nie byty przeznaczone do prywatyzacji.
Okreslona czg$¢ otrzymala za$ status spotek o istotnym znaczeniu dla gospodarki pan-
stwal®. Proces prywatyzacji, ktory w ostatnich latach z naturalnych wzgledow ulegt
znacznemu spowolnieniu, w ostatnim czasie w zasadzie niemal zostatl zatrzymany™, co
oznacza powstanie trendu zmierzajacego do utrzymania, a nawet rozwoju sektora pu-
blicznego w gospodarce'®. Zanikta w zasadzie forma prawna przedsigbiorstwa panstwo-
wego, czyli jednostki znajdujacej si¢ w zarzadzie publicznym'®. Dominujacg stata si¢

? Por. J. Grabowski, Ochrona interesow przedsigbiorstwa panstwowego wobec decyzji administracji
gospodarczej, Katowice 1980, s. 87.

19 Por. A. Chetmonski, op. cit., s. 99.

1 Por. A. Walaszek-Pyziot, Samodzielnos¢ prawna przedsigbiorstwa panstwowego, Krakow 1984,
s. 138.

12 Por. A, Chetmonski, Instytucje administracyjnoprawne w zarzgdzaniu gospodarkg narodowg, [W:]
T. Rabska (red.), System Prawa Administracyjnego, Tom IV, Warszawa 1980, s. 430.

13 Zobacz przepisy rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 13 stycznia 2017 r. w sprawie okre-
$lenia wykazu spotek o istotnym znaczeniu dla gospodarki panstwa (Dz. U. z 2017 1. poz. 95).

1 Zobacz tekst ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji pod zmienionym tytulem ustawy z dnia 30 sierp-
nia 1996 r. o komercjalizacji i niektorych uprawnieniach pracownikow (Dz. U. z 2017 r. poz. 1055).

15 Zobacz przepisy ustawy z dnia 16 grudnia 2016 r. o zasadach zarzadzania mieniem pafnstwowym
(Dz. U. poz. 2259) oraz ustawy z dnia 16 grudnia 2016 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe¢ o zasadach za-
rzadzania mieniem panstwowym (Dz. U. poz. 2260), ktéra uchylita przepisy ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r.
o zasadach wykonywania uprawnien przystugujacych Skarbowi Panstwa (Dz. U. z 2016 r. poz. 154).

1 Na temat zarzadu publiczno- i prywatnoprawnego: H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna.
Zagadnienia ogo6lne, Warszawa 1998, s. 110-111.
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wiec forma spotki kapitalowej, osoby prawnej typu korporacyjnego, znajdujacej si¢
w zarzadzie prywatnoprawnym, cho¢ tworzone sg takze osoby prawne typu fundacyj-
nego, co stanowi powr6t do zarzadu publicznoprawnego.

3. Kontrola i nadzér w prawie publicznym

Poje¢cia kontrola i nadzor, charakterystyczne dla sfery prawa publicznego, nie maja
Scisle okreslonego znaczenia zaréwno w jezyku prawnym, prawniczym, jak i w mowie
potocznej. Pojecia te sa wielokrotnie naduzywane, czgsto stosowane zamiennie, powo-
dujac chaos terminologiczny. Zwigzane sg one wszakze z relacjami, jakie zachodza po-
mi¢dzy organami administracji publicznej, innymi organami panstwa lub innymi jed-
nostkami wykonujacymi funkcje publiczne, a podmiotami prawa administracyjnego
(niekiedy powigzanymi organizacyjnie z organami administracji), ktére zapewniaja
mozliwo$¢ wplywu organéw administrujgcych, za pomocg rozmaitych, prawem przy-
znanych $rodkéw na prawidtowos¢ funkcjonowania tych podmiotow.

W literaturze przedmiotu kontrola okres$lano dziatania polegajace na obserwowaniu,
ustalaniu czy wykrywaniu stanu faktycznego — porownywaniu rzeczywisto$ci z zamie-
rzeniami, wystgpowaniu przeciwko zjawiskom niekorzystnym i sygnalizowaniu kompe-
tentnym jednostkom o dokonanych spostrzezeniach'’. Wskazywano, iz kontrola to
dziatanie polegajace na zbadaniu istniejacego stanu rzeczy, zestawieniu tego, co istnieje,
z tym, co przewiduja odpowiednie wzorce czy normy postepowania — i sformutowaniu
na tej podstawie odpowiedniej oceny. W przypadku zaistnienia rozbieznosci migdzy
stanem istniejacym a pozadanym, na ustaleniu przyczyn tych rozbieznos$ci oraz sformu-
fowaniu zalecen majacych na celu ukazanie sposobu usuni¢cia niepozadanych zjawisk,
ujawnionych w trakcie prowadzonego postepowania kontrolnego'®.

Pomimo ze nadzdr jest pojeciem jezyka prawnego, obowigzujgce ustawodawstwo
nie zawiera w istocie jego definicji'®. Nadzor to instytucja zawierajaca zarowno element
kontroli, jak i element wtadztwa. Podmiot nadzorujacy ma mozliwo$¢ dokonania wtadczej
ingerencji w stosunku do juz zaistnialego stanu prawnego lub sytuacji faktycznej w przy-
padku nieprawidtowego postepowania podmiotu nadzorowanego®, niezaleznie od pozycji
prawnej, jaka zajmowal podmiot nadzorowany w stosunku do podmiotu nadzorujacego.

W analizie poj¢cia nadzoru kontrowersje wywotywat problem tresci stosunku
nadzoru. Mianem tym okreslano dziatania majace na celu zapewnienie prawidtowosci
organizacji i funkcjonowania podmiotu podlegajacego nadzorowi i usuwaniu nieprawi-
dlowosci powstajgcych w tym zakresie?!. Wskazywano, iz jest to instytucja prawna,
ktora przy prawidlowej budowie pozwala na wytyczenie samodzielnosci przedsiebiorstw,

17 J. Starosciak, Elementy nauki w administracji, Warszawa 1957, s. 137.

8 W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji panstwowej w Polsce, Warszawa 1970, s. 34.

19" Zob. M. Szewczyk, Nadzér w materialnym prawie administracyjnym, Poznan 1995, s. 13; R. Sowin-
ski, Wolnos¢ i ustawowa swoboda dziatalnosci gospodarczej, Wroctaw 2007, s. 579.

2 Por. T. Rabska, Nadzor nad samorzqdem robotniczym, ,,Studia Prawnicze” 1974, z. 4, s. 123.

2l Por. L. Bar, Polozenie przedsigbiorstwa panstwowego w sferze prawa administracyjnego, Warszawa
1968, s. 112 in.
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przy jednoczesnym zachowaniu kierownictwa panstwowego w sprawach zasadniczych?*.
Jest on wykonywany nad caloksztaltem dziatalno$ci przedsiebiorstwa i pracy dyrektora,
a te moga by¢ przedmiotem kontroli i oceny organu zatozycielskiego?. Kryterium spra-
wowanego nadzoru jest bezsprzecznie kryterium legalno$ci dziatania, przy czym nie-
watpliwie wskazany powinien by¢ naruszony przepis prawa, by unikna¢ sytuacji daleko
idacej swobody wydawania decyzji nadzorczych, ktorych przedmiotem jest zarzut nie-
legalnego dziatania.

W literaturze administracyjno-prawnej okresu po wdrozeniu zmian spoleczno-go-
spodarczych podkresla sie, iz pod pojeciem nadzoru, jakie uzywane jest w przepisach
o charakterze materialnoprawnym, rozumie¢ mozna zespot relacji prawnych, ktore:

1) administracja jest upowazniona nawigzywac z podmiotami, niemajacymi przynaj-
mniej w zakresie tych relacji statusu podmiotéw administracji,

2) maja by¢ nawigzane zasadniczo dla odsuwania zagrozen dla normalnego toku zycia
zbiorowego, przeciwdzialania ich wypieraniu oraz usuwania skutkéw tych zagrozen,

3) moga podlega¢ nawigzaniu, modyfikacji i ustaniu nie tylko w ramach procedur
uregulowanych w k.p.a., postepowaniu egzekucyjnym w administracji czy ewen-
tualnie w przepisach szczeg6élnych, lecz takze poza procedurami.

Dotyczy to zwtaszcza upowaznien administracji do podejmowania czynno$ci kon-
trolnych oraz innych niz decyzje aktéw administracyjnych, zwlaszcza tych, ktore sa
niezbedne dla przeprowadzenia czynnosci kontrolnych?.

Wszakze odejscie w gospodarce publicznej (panstwowej i samorzadowej) od formy
prawnej przedsigbiorstwa panstwowego i stosowanie w razie konieczno$ci formy spotki
prawa handlowego stato si¢ w zasadzie tendencja trwatg. Tresci wywodzace si¢ z regu-
lacji konstytucyjnych i prawnych dotyczacych przeksztatcen wtasnosciowych dowodza
realnos$ci tezy o przesuwaniu problematyki zarzadu mieniem panstwowym ze sfery
imperium do sfery dominium?®. Przesunigcie to oznacza, iz organy administracji rzado-
wej przestaja by¢ w tej dziedzinie reprezentantami interesu publicznego, a staja si¢
bardziej reprezentantami Skarbu Panstwa jako osoby prawnej?’. Cigzar oceny dziatan
podejmowanych przez organy administracji zostaje wigc przeniesiony ze sfery prawa
administracyjnego w sfere prawa prywatnego, przy czym powstaje problem zwigzany
z tym, czy organy te rzeczywiscie beda mogly dziata¢ identycznie jak organy prywatnych
0sob prawnych. Cigzar dziatan podejmowanych przez organy administracji z wladczych,

22 Por. M. Tarka, Kontrola funkcjonowania a nadzor w gospodarce narodowej, ,,Ruch Prawniczy, Eko-
nomiczny i Socjologiczny” 1979, z. 2, s. 48.

2 Por. C. Kosikowski, H. Lewandowski, A. Rembielinski, M. Sewerynski, Przedsigbiorstwo panstwo-
we i samorzqd jego zatogi, Komentarz, Warszawa-£.6dz 1987, s. 372.

2 Por. G. Kuznik, Nadzor nad przedsigbiorstwem panstwowym, [w:] J. Grabowski (red.), Wybrane za-
gadnienia administracyjne i finansowe przedsigbiorstw panstwowych, Katowice 1983, s. 97-99.

% Por. M. Szewczyk, op. Cit., s. 44.

2 Por. A. Doliwa, Dychotomiczny charakter podmiotowosci prawnej panstwa (imperium i dominium),
»Studia Prawnicze” 2002, z. 3, s. 33-50.

27 Por. A. Chetmonski, Administracja panstwowa wobec skomercjalizowanych przedsigbiorstw par-
stwowych, [w:] H. Olszewski, B. Popowska (red.), Gospodarka, administracja, samorzqd, Poznan 1997,
s. 140.
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charakterystycznych dla nich dziatan przenosi si¢ na formy niewtadcze, a dominujaca
role w nich zaczyna odgrywac¢ umowa prawa cywilnego®®.

Stad tez istotne sg relacje, jakie zachodza pomiedzy jednoosobowa spotka a organem
administracji wypetniajacym tzw. uprawnienia wlascicielskie, ktore okreslone zostaty mia-
nem nadzoru wlascicielskiego. W literaturze wskazuje sig, ze pojecie to oznacza catoksztalt
dzialan ingerencyjnych organow panstwowych reprezentujacych Skarb Panstwa wobec
czynnos$ci prawnych wykonywania wiasnosci panstwowej przez upowaznione podmioty
prawa (sp6tki z udziatlem Skarbu Panstwa) na podstawie odrebnych przepiséw prawa o ran-
dze ustawowej w celu zapewnienia ich zgodnosci z obowigzujacymi przepisami prawa oraz
przyjetymi kryteriami (efektywnosci), racjonalnosci gospodarowania mieniem panstwowym?.
Jezeli wiec przyjmiemy, iz nadzor w prawie publicznym to instytucja zawierajgca zarGwno
element kontroli, jak i element wladztwa, to trudno jest, jak si¢ wydaje, mowi¢ o podejmowaniu
wiladczych dzialan w sytuacji, gdy dokonuje ich co prawda minister — organ administracji,
ale reprezentujacy Skarb Panstwa, a wykonujgcy w odniesieniu do spotki powstalej w wy-
niku komercjalizacji, uprawnienia walnego zgromadzenia.

4. Nadzér nad panstwowymi osobami prawnymi

Zatozenie, iz jedynymi panstwowymi osobami prawnymi w gospodarce pozostana
jednoosobowe spotki Skarbu Panstwa, stato si¢ nierealne, co odnosito si¢ takze do jed-
nostek samorzadu terytorialnego i ich spotek. Przepisy ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
finansach publicznych® przewidziaty powstanie nowych oso6b prawnych, jednostek
sektora finansow publicznych tworzonych w celu realizacji zadan publicznych, instytu-
cji gospodarki budzetowej, ktore uzyskuja osobowos¢ prawng z chwila wpisania do re-
jestru przedsigbiorcoéw Krajowego Rejestru Sadowego®!, co z formalnego punktu widze-
nia oznacza, iz majg one status przedsi¢biorcy. Instytucja gospodarki budzetowe;j
o statusie panstwowej osoby prawnej tworzona jest przez: ministra lub Szefa Kancelarii
Prezesa Rady Ministréw, za zgoda Rady Ministréw, udzielong na jego wniosek, ewen-
tualnie organ lub kierownika jednostki, o ktorych mowa w art. 139 ust. 2, jako organu
wykonujgcego funkcje organu zatozycielskiego®. Instytucja gospodarki budzetowej

2 Por. T. Kocowski, Komercjalizacja przedsigbiorstw panstwowych — a wiascicielskie uprawnienia
nadzorcze administracji publicznej, [w:] T. Kocowski, K. Marak (red.), Zmiany prawodawstwa gospodar-
czego w okresie transformacji ustrojowej w Polsce, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we
Wroctawiu” nr 362, Wroctaw 2014, s. 208.

¥ K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2007, s. 172.

3 Dz. U. 22016 1. poz. 1870, z pézn. zm.

31 Zob. art. 36, pkt 17 ustawy z dnia 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym Rejestrze Sadowym (Dz. U.
z 2017 1. poz. 700).

32 Tymi jednostkami sa: Kancelaria Sejmu, Kancelaria Senatu, Kancelaria Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej, Trybunat Konstytucyjny, Najwyzsza Izba Kontroli, Sad Najwyzszy, Naczelny Sad Administracyjny
wraz z wojewodzkimi sadami administracyjnymi, Krajowa Rada Sadownictwa, sadownictwo powszechne,
Rzecznik Praw Obywatelskich, Rzecznik Praw Dziecka, Krajowa Rady Radiofonii i Telewizji, Generalny
Inspektor Ochrony Danych Osobowych, Instytut Pamieci Narodowej — Komisja Scigania Zbrodni przeciwko
Narodowi Polskiemu, Krajowe Biuro Wyborcze i Panstwowa Inspekcja Pracy.
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dziata na podstawie statutu nadanego przez organ wykonujacy funkcje organu zatozy-
cielskiego, ktory takze powotuje dyrektora instytucji gospodarki budzetowe;.

Panstwowymi osobami prawnymi o statusie jednostek sektora finanséw publicznych

sg takze agencje wykonawcze tworzone na podstawie odrgbnej ustawy w celu realizacji
zadan panstwa. Zasady dziatania agencji wykonawczych okreslajg tworzace je ustawy.
Nadzoér nad agencja wykonawcza sprawuje wskazany w ustawie minister. Do tej katego-
rii jednostek zaliczy¢ jeszcze mozna Zaktad Ubezpieczen Spotecznych i zarzadzane przez
niego fundusze oraz Kase¢ Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego i fundusze zarzadzane
przez Prezesa Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego; Narodowy Fundusz Zdrowia;
samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej; uczelnie publiczne; Polska Akademig
Nauk i tworzone przez nig jednostki organizacyjne; panstwowe instytucje kultury; a tak-
ze inne panstwowe osoby prawne utworzone na podstawie odrgbnych ustaw w celu wy-
konywania zadan publicznych, z wylagczeniem przedsigbiorstw, instytutow badawczych,
bankow i spotek prawa handlowego. Te ostatnie podmioty posiadajg status panstwowych
0sob prawnych, nie posiadajac statusu jednostek sektora finanséw publicznych.

Wskaza¢ nalezy, iz w ostatnim czasie pewne zmiany w statusie panstwowych osob

prawnych dokonane zostaty przepisami ustawy z dnia 16 grudnia 2016 r. o zasadach
zarzadzania mieniem panstwowym?®. Przepisy art. 3 ustawy wskazuja jednostki organi-
zacyjne, ktére mozna zaliczy¢ w poczet tego typu jednostek, stanowigc, iz panstwowa
osobg prawna jest:

1) jednostka organizacyjna posiadajaca osobowos¢ prawna, utworzona w drodze
ustawy lub na podstawie ustawy lub w wykonaniu ustawy przez organ administra-
cji rzadowej, w celu realizacji zadan publicznych, w ktore;j:

a) przewidziane w regulujacych ustrdj tej osoby prawnej przepisach ustawy prawo
nadawania i zmiany statutu przystuguje organowi administracji rzadowej albo
przepisy te przewiduja, ze prawo do udzialu w organie stanowiacym osoby
prawne, w tym uprawnionym do zmiany statutu, przystuguje w catosci Skarbo-
wi Panstwa oraz

b) przewidziane w regulujacych ustrdj tej osoby prawnej przepisach ustawy prawo
do nadwyzki migdzy przychodami a kosztami tej osoby prawnej, jezeli podle-
gaja dysponowaniu, przystuguje w catosci Skarbowi Panstwa, chyba ze przepi-
sy te przewidujg inny niz prawo do nadwyzki sposéb dysponowania nig, oraz

¢) w razie rozwigzania albo innej utraty bytu prawnego przez t¢ osob¢ prawna,
prawa do jej majatku, w tym prawo do dysponowania tym majatkiem, przystu-
guja wylacznie Skarbowi Panstwa;

2) agencja wykonawcza oraz inne wymienione jednostki.

Zgodnie z postanowieniami przepisoOw ust. 3 ustawy panstwowa osobg prawng jest

takze:

1) jednostka organizacyjna niespetniajgca przestanek, o ktorych mowa powyzej, je-
zeli ustawa tak stanowi;

3 Dz. U.z2016r. poz. 2259.
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2) spolka, ktorej akcjonariuszami sg wytacznie Skarb Panstwa lub inne panstwowe
osoby prawne.

Wszakze w przepisie ust. 4 ustawodawca stwierdzit, ze przepisow ustawy dotycza-
cych panstwowych osob prawnych nie stosuje si¢ do spotek. Oznacza to, iz podmioty te
potraktowane zostaly na odrgbnych zasadach niz pozostate panstwowe osoby prawne.
Tym samym wprowadzono wyrazne rozroéznienie w okresleniu sytuacji panstwowych
0sob prawnych bedacych spotkami oraz nieposiadajacych tego statusu. Przepisy ustawy
okreslajg dziatania nadzorcze nad czynnos$ciami prawnymi panstwowych osob prawnych.
Dokonanie przez panstwowa osobe prawna czynnos$ci prawnej w zakresie rozporzadze-
nia sktadnikami aktywow trwalych w rozumieniu ustawy z dnia 29 wrzes$nia 1994 r.
o rachunkowosci, zaliczonymi do wartos$ci niematerialnych i prawnych, rzeczowych
aktywow trwalych lub inwestycji dtugoterminowych, w tym wniesienia ich jako wktadu
do spotki lub spotdzielni, w zaleznosci od wartosci, wymaga zgody organu nadzoruja-
cego lub Prezesa Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej, Podobnie dokonanie
przez panstwowa osob¢ prawng czynno$ci prawnej w zakresie oddania sktadnikow,
o ktérych mowa powyzej, do korzystania innemu podmiotowi, na okres dtuzszy niz 180
dni w roku kalendarzowym, wymaga zgody wspomnianych powyzej organdéw pod ry-
gorem niewaznos$ci czynnosci dokonanej z naruszeniem owego obowigzku.

Z wnioskiem o wyrazenie zgody wystepuje panstwowa osoba prawna dokonujgca
czynnosci prawnej, wskazujac okreslone w ustawie elementy*. Jezeli ztozony wniosek
nie spetnia wymagan okres§lonych w ustawie, organ wlasciwy wzywa wnioskodawce do
usuniecia brakéw w wyznaczonym terminie, pod rygorem zwrotu wniosku. Rozpatrzenie
wniosku nastgpuje w terminie miesigca od dnia dorgczenia organowi wlasciwemu wnio-
sku spelniajacego wymagania. W sprawach szczegdlnie skomplikowanych termin rozpa-
trzenia wniosku moze ulec wydtuzeniu, nie wigcej jednak niz o 30 dni. O przyczynie

3% Te elementy to:

1) sktadniki aktywow trwatych, ktorych dotyczy czynnos$¢ prawna, z wyszczegolnieniem danych
ewidencyjnych identyfikujacych sktadniki aktywow trwatych;

2) warto$¢ rynkowa sktadnikow aktywow trwatych, ktorych dotyczy czynno$¢ prawna, lub wartosé
rynkowa przedmiotu czynnosci prawnej;

3) sposob rozporzadzenia lub oddania do korzystania;

4) podmiot, na rzecz ktorego nastapi rozporzadzenie lub oddanie do korzystania;

5) uzasadnienie gospodarcze czynno$ci prawne;.

Do wniosku dotgcza sig¢:

1) dokumenty potwierdzajace, ze wnioskodawca jest panstwowa osobg prawng, chyba ze osobowos¢
prawna zostata nadana wnioskodawcy ustawa;

2) dokumenty potwierdzajace prawo do sktadnikow aktywow trwatych, ktérych dotyczy czynnosé
prawna;

3) wyceng rzeczoznawcy okreslajaca wartos¢ rynkowa skltadnikow aktywow trwatych, ktorych
dotyczy czynno$¢ prawna lub warto$¢ rynkowa przedmiotu czynnosci prawnej albo oswiadczenie
wnioskodawcy okreslajace t¢ warto$¢ — jezeli warto$¢é rynkows sktadnikow aktywow trwatych
mozna ustali¢ na podstawie opublikowanych cennikow lub notowan gietdowych albo jezeli koszt
wyceny przewyzsza 20% warto$ci bilansowej sktadnikow aktywow trwatych; oswiadczenie
wnioskodawcy nie dotyczy nieruchomosci;

4) projekt umowy, na podstawie ktorej ma by¢ dokonane rozporzadzenie lub oddanie do korzystania;

5) inne dokumenty potwierdzajace dane i informacje zawarte we wniosku.
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wydtuzenia terminu rozpatrzenia wniosku organ wlasciwy zawiadamia wnioskodawce.
Zgoda moze by¢ wydana z zastrzezeniem warunkow. W przypadku zgody wydanej z za-
strzezeniem warunkéw, odmowy wyrazenia zgody albo zwrotu wniosku, organ wlasciwy
jest obowigzany do pisemnego uzasadnienia. W razie dokonania czynnosci prawnej
z naruszeniem lub w celu obejscia wspomnianego obowigzku o niewazno$ci czynnosci
prawnej orzeka sad takze na zadanie organu wlasciwego®. Zgoda wydaje si¢ by¢ forma
rozstrzygnigcia administracyjnego, cho¢ trudno jest jednoznacznie wykazacé, iz procedu-
ra jej wydawania podlega bezposrednio przepisom k.p.a.

Inne formy ingerencji organéw zatozycielskich w dziatalnos¢ panstwowych osob
prawnych nie bedacych spotkami reguluja przepisy ustaw szczeg6lnych. One okreslajg
zakres i podstawy nadzoru zatozycielskiego bedacego nadzorem realizowanym niewat-
pliwie za pomoca srodkéw administracyjnych, i dajacym si¢ zakwalifikowaé¢ w ramy
tzw. nadzoru funkcjonalnego.

Zgodnie z przepisami ustawy, nadzor wihascicielski nad przedsigbiorcami — pan-
stwowymi osobami prawnymi, majacymi status spotek kapitalowych prawa handlowego
sprawowany jest na innych zasadach. Sprawuje go Prezes Rady Ministrow, ktory moze
przekazac¢ innemu cztonkowi Rady Ministrow, peltnomocnikowi Rzadu lub panstwowe;j
osobie prawnej wykonywanie praw z akcji nalezacych do Skarbu Panstwa, a takze okre-
$la¢ zasady nadzoru wiascicielskiego oraz dobre praktyki, ktorymi kieruje si¢ Skarb
Panstwa jako akcjonariusz, w szczegolnosci w zakresie spolecznej odpowiedzialnosci
biznesu, polityki dywidendowej, sponsoringu, a takze ksztattowania wynagrodzen.

Dziatania okre$lane mianem nadzorczych w takim wypadku realizowane sg poprzez
wykonywanie praw z akcji. Prawa z akcji okres$lone sg przede wszystkim w przepisach
Kodeksu spotek handlowych i podlegaja dywersyfikacji na majatkowe i niemajatkowe
(korporacyjne)*®. Przepisy ustawy daza do rozszerzenia tych uprawnien, w szczegolnosci
uprawnien walnego zgromadzenia. Zgodnie z przepisem art. 17 ustawy, podmiot upraw-
niony do wykonywania praw z akcji nalezacych do Skarbu Panstwa lub panstwowa osoba
prawna, w zakresie wykonywania praw z akcji w spolce, sa obowigzane podejmowac
dziatania majace na celu okreslenie, w drodze uchwaty walnego zgromadzenia lub w sta-
tucie tej spolki, ze zgody organu nadzorczego wymaga caty szereg czynnosci prawnych
dotyczacych majatku spotki. Zgody wymagaé maja, najogdlniej moéwiac, czynnosci do-
tyczace rozporzadzania sktadnikami aktywow trwatych w rozumieniu ustawy o rachun-
kowosci, zaliczonymi do warto$ci niematerialnych i prawnych, rzeczowych aktywow
trwatych Iub inwestycji dlugoterminowych, zawieranie uméw najmu, dzierzawy i innych
umoéw o oddanie sktadnika majatkowego do odptatnego korzystania innym podmiotom,
uméw uzyczenia i innych nieodptatnych uméw o oddanie sktadnika majatkowego do
korzystania innym podmiotom, nabycie sktadnikéw aktywow trwatych o wartosci okre-
slonej w ustawie, objgcie albo nabycie akcji innej spdtki o wartosci przekraczajace, a tak-
ze zawarcie lub zmiana umowy o ustugi prawne, ustugi marketingowe, ustugi w zakresie
stosunkow miedzyludzkich (public relations) 1 komunikacji spotecznej oraz ustugi

3% Organu nadzorujacego lub Prezesa Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej.
3¢ Por. J. Katner (red.), Prawo cywilne i handlowe w zarysie, Warszawa 2009, s. 133-135.
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doradztwa zwigzanego z zarzadzaniem, jezeli wysoko$¢ wynagrodzenia przewidzianego
lacznie za $wiadczone ustugi przekracza 500 000 zt netto, w stosunku rocznym.

Zmiany organizacyjne w gospodarce doprowadzily do dywersyfikacji nadzoru
funkcjonalnego nad panstwowymi osobami prawnymi. Nadzér wykonywany po czesci
za pomocg tradycyjnych instrumentéw administracyjnoprawnych realizowany jest w sto-
sunku do przedsiebiorcow — panstwowych osob prawnych nie bedacych spotkami. W obu
przypadkach dziatania nadzorcze skoncentrowane sa przede wszystkim na gospodaro-
waniu mieniem panstwowym, w jakie wyposazone sg te jednostki organizacyjne, a kon-
kretnie nad dotyczacymi tego majatku czynno$ciami prawnymi panstwowych oséb
prawnych. W obu wypadkach (spotek i pozostatych panstwowych oso6b prawnych)
przepisu ustawy, zarowno w tresci art. 17 ust. 1, jak i art. 38 ust. 1 stanowig o koniecz-
nosci uzyskania zgody na dokonanie czynnos$ci prawnej. Jeden termin uzyty wigc zostat
na okreslenie roznych dziatan.

W przypadku panstwowych oséb prawnych bgdacych spdtkami owa zgoda bedzie
w istocie uchwala walnego zgromadzenia, czyli w zasadzie czynno$cia wewngtrzng
spotki. Organom spotki przystuguje, zgodnie z przepisami Kodeksu spotek handlowych,
prawo do wytoczenia przeciwko spdtce powoddztwa o stwierdzenie niewazno$ci uchwa-
ty. Jej brak moze spowodowac wszczgcie procedury przewidzianej dla dziatan organow
zarzadzajacych podjetych bez wymaganej uchwaty.

W przypadku panstwowych oséb prawnych nie bedacych spotkami ustawa prze-
widuje, iz dokonanie przez panstwowg osob¢ prawng czynno$ci prawnej w zakresie
rozporzadzania sktadnikami majatkowymi okreslonymi w ustawie wymaga wyrazenia
zgody przez organ wlasciwy. Z wnioskiem o wyrazenie zgody wystepuje panstwowa
osoba prawna dokonujgca czynnos$ci prawnej. Jezeli ztozony wniosek nie spetnia wyma-
gan okreslonych w ustawie, organ wlasciwy wzywa wnioskodawce do usunigcia brakow
W wyznaczonym terminie, pod rygorem zwrotu wniosku. Zgoda moze by¢ wydana
z zastrzezeniem warunkow. W przypadku zgody wydanej z zastrzezeniem warunkow,
odmowy wyrazenia zgody albo zwrotu wniosku, organ wlasciwy jest obowigzany do
pisemnego uzasadnienia. Czynnos¢ prawna dokonana z naruszeniem obowigzku okre-
slonego w ustawie jest niewazna. W razie dokonania czynno$ci prawnej z naruszeniem
lub w celu obejscia obowigzku okreslonego w ustawie, o niewaznos$ci czynnosci prawnej
orzeka sad takze na zadanie organu wlasciwego. Inne czynnosci nadzorcze przewidzia-
ne sg w ustawach szczeg6lnych regulujacych sytuacje prawng tych jednostek.

5. Zakonczenie

Nastgpita wyrazna dywersyfikacja nadzoru nad panstwowymi osobami prawnymi
posiadajgcymi status przedsigbiorcow. W przypadku panstwowych oséb prawnych bedacych
spotkami nadzor ten polegac bedzie przede wszystkim na realizacji praw z akcji. W przy-
padku panstwowych 0so6b prawnych nie bedacych spotkami, nadzor ten w zakresie uregu-
lowanym przepisami ustawy przypomina konstrukcje hybrydowa taczaca przepisy publicz-
noprawne z przepisami prywatnoprawnymi. Mamy wiec tu do czynienia z sytuacja,
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w ktorej dominium panstwa chronione jest, w pewnej czgsci, instrumentami ze sfery
imperium.

State-owned entrepreneurs under the supervision of the owner

Abstract
The privatization of public property caused a significant reduction in the so-called the public sector in
the economy. Commercialization has caused major changes in the organizational form, the remaining
few public entities. A division was introduced into state legal entities that are not companies. This was
the reason for the diversification of supervision over state legal entities with the status of entrepre-
neurs. It depends on the status of a state legal entity.
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