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OD REDAKTOROW NAUKOWYCH

Oddajemy do rak Czytelnika komentarz do szczegélnej ustawy, ktéra
wprowadzila szereg istotnych zmian do funkcjonowania panstwa w sfe-
rze gospodarczej. Panstwo, dzialajac poprzez liczne panstwowe osoby
prawne i spotki z udziatem Skarbu Panstwa, dysponuje znacznym ma-
jatkiem. Ustawa dotyczy wlasnie zasad, wedtug ktoérych panstwo gos-
podaruje tym majatkiem, okresla, w jaki sposob zapewnia niezbedng dla
dobrego gospodarowania samodzielno$¢ podmiotéow zarzadzajacych,
a jednocze$nie nadzoruje i kontroluje ich dziatalno$¢. Problematyka ta
czesto dotyczy tzw. sfery wewnetrznej szeroko rozumianej administracji
panstwowej, obejmuje problemy zaréwno prawa publicznego, jak i pra-
wa prywatnego. Sfera imperium miesza si¢ tu ze sferg dominium. Mamy
wiec do czynienia z problematykg zlozong, niosaca w praktyce wiele py-
tan, szczegolnie tam, gdzie komentowana ustawa dotyka innych aktow,
np. ustawy z 15.09.2000 r. - Kodeks spolek handlowych (Dz.U. z 2019 r.
poz. 505 ze zm.), przepisow dotyczacych zasad wynagradzania itd. O wa-
dze tej ustawy swiadczy fakt, ze praktycznie zakonczyla ona trwajacy
prawie ¢wierc¢ wieku proces prywatyzacjii dazenia do przekazania w pry-
watne rece znacznej czesci dotychczasowego majatku panstwowego.
Skomplikowanie materii komentowanej ustawy wymagalo juz kilka-
krotnej jej nowelizacji. Mechanizm zarzadzania gospodarka wymagat
stosownej adaptacji tych przepisow.

Grono autoréw komentarza jest szczegolnym zespotem. Wszyscy auto-
rzy aktywnie uczestniczyli w przygotowaniu pierwotnego tekstu ustawy,
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Od redaktoréw naukowych

jaki tworzony byl w dawnym Ministerstwie Skarbu Panstwa pod kie-
rownictwem wspotredaktora niniejszego tomu, dwczesnego podsekre-
tarza stanu w MSP, profesora Filipa Grzegorczyka. Czes¢ zespotu nadal
aktywnie zajmuje sie ta problematyka, dzialajgc na kierowniczych sta-
nowiskach w spétkach z udziatem Skarbu Panstwa czy w administracji
panstwowej. Przychodzi wiec im stosowaé ustawe, ktérg sami przygo-

towywali.

Kazdy z autorow opracowal swéj fragment samodzielnie. Poszczegdlne
komentarze zostaly opatrzone nazwiskami ich autoréw. Redaktorzy nie
uznali za stosowne nagina¢ wypowiedzi autoréw do jednego standardu.
Z tego wzgledu przyjeto, ze to autorzy, wyrazajac swoje poglady, przyj-
muja za nie odpowiedzialno$¢. Wypowiadane poglady sa pogladami sa-
mych autoréw i nie musza odzwierciedla¢ pogladéw wyrazanych przez
obecnych lub przesztych pracodawcow, z ktérymi autorzy sg lub byli
zwigzani.

Oddajac do rak Czytelnika komentarz, mamy nadzieje, ze bedzie on do-
brze stuzyt zaréwno praktykom, natrafiajagcym w swojej dziatalnosci na
liczne problemy z zakresu zarzadzania mieniem panstwowym, jak i $ro-
dowisku akademickiemu. Bedziemy wdzieczni za wszelkiego rodzaju
uwagi i sugestie.

Filip Grzegorczyk
Marek Wierzbowski
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WPROWADZENIE
l.

Ustawa z 16.12.2016 r. o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym
(Dz.U. 22019 r. poz. 1302 ze zm.) jest aktem normatywnym przyjetym
jako instrument stuzacy reformie problematyki gospodarowania w tzw.
domenie publicznej. Nie jest to pierwszy akt normatywny dotyczacy
wspomnianego zagadnienia, ktore od czasu rozpoczecia reformy spo-
teczno-gospodarczej z poczatku lat 90. ubieglego wieku bylo poddane
reglamentacji prawnej. Przede wszystkim nalezy tutaj wymieni¢ ustawe
z 8.08.1996 r. o zasadach wykonywania uprawnien przystugujacych
Skarbowi Panstwa (Dz.U. 22016 r. poz. 154 ze zm.) (w calo$ci uchylonag)
i ustawe z 30.08.1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacji przedsiebiorstw
panstwowych (tekst pierwotny: Dz.U. Nr 118, poz. 561 ze zm.) (pozos-
tawiong w stanie szczgtkowym, ograniczonym do zagadnien komercja-
lizacji i uprawnien pracowniczych jako ustawa o komercjalizacji i nie-
ktérych uprawnieniach pracownikéow - Dz.U. z 2019 r. poz. 2181).

Istniejacy przed przyjeciem ustawy stan prawny oceniany byt jako nie-
adekwatny do aktualnego poziomu zaawansowania reform gospodar-
czych, tudziez etapu rozwoju gospodarczego. Abstrahujac od oceny po-
szczegdlnych rozwigzan prawnych, nalezy zwazy¢, ze regulacje obowia-
zujace do 2016 r. mialy charakter przej$ciowy w tym sensie, ze dotyczyly
one pierwszej fazy przeksztalcen wlasnos$ciowych, gdzie priorytetem by-
ty: komercjalizacja przedsiebiorstw panstwowych oraz ich prywatyzacja.
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Wprowadzenie

Po niemal trzydziestu latach od rozpoczecia procesu transformacji
ustroju spoteczno-gospodarczego pojawita sie potrzeba stworzenia ,,ar-
chitektury prawnej” odpowiadajacej okrzeplej juz strukturze domeny
Skarbu Panstwa.

Komentowana ustawa aspiruje do bycia nowoczesnym i wzglednie kom-
pleksowym aktem prawnym. Nie jest to oczywiscie ,,ustawa o Skarbie
Panstwa”, ktora calo$ciowo regulowalaby zagadnienia organizacji
i funkcjonowania w obrocie gospodarczym tej szczegdlnej osoby praw-
nej. Wydaje si¢ jednak, ze gdy w miejscu historycznych, rozproszonych
i nierzadko merytorycznie bfednych przepisoéw pojawit si¢ komentowa-
ny akt prawny - ustawodawca uczynit znaczacy krok w kierunku two-
rzenia lepszego prawa. Jest catkiem prawdopodobne, ze za kilka, kilka-
nascie lat system dojrzeje do przyjecia szeroko dyskutowanej w litera-
turze koncepcji ustawy o Skarbie Panstwa. Dzi$ nadszedt czas na przy-
swojenie obecnej regulacji i jej sprawdzenie w obrocie gospodarczym.

1. Komentowana ustawa reguluje problematyke zarzadzania réznymi
sktadnikami mienia panstwowego, szczegolng uwage poswiecajac ak-
cjom i udziatom Skarbu Panstwa w spdtkach handlowych. W tym miej-
scu warto wskaza¢ na kilka elementéw, ktére z powodzeniem mozna
uznaé za nowatorskie, tj.:

- likwidacja odrebnego rezimu prawnego spolek ,,panstwowych” i pod-
wyzszenie poziomu integralno$ci Kodeksu spotek handlowych;

- uregulowanie przestanek nabywania przez Skarb Panstwa akcji
i udzialéw oraz nowe uregulowanie zasad zbywania przez Skarb Pan-
stwa praw z akeji i udziatow;

- uregulowanie materialnych zasad wykonywania przez Skarb Panistwa
praw z akgji i udziatow;

- nowe uregulowanie tzw. nadzoru wiascicielskiego i jego profesjonali-
zacja.
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Wprowadzenie

2. W literaturze przedmiotu niejednokrotnie krytykowano sytuacje,
wktorej ustawodawca wprowadzalt do systemu prawnego przepisy szcze-
golne normujace funkcjonowanie tzw. spotek Skarbu Panstwa i spolek
z udziatem Skarbu Panstwa. Trafnie bowiem uznawano, ze skoro usta-
wodawca przyjal model, w ktorym zaangazowanie kapitatlowe Skarbu
Panstwa bedzie korzystalo z aparatu instytucjonalnego prawa spotek
handlowych, to powinien utrzyma¢ konsekwencje, bez przyznawania
Skarbowi Panstwa jakichkolwiek szczegdlnych praw i obowigzkow. Nie-
stety, przepisy obowigzujace do 2016 r. de facto tworzyly odrebny od
powszechnego rezim prawny spotek powigzanych kapitatowo ze Skar-
bem Panstwa. Komentowana ustawa zmienifa ten stan rzeczy przez
przyjecie nowej metody regulacji polegajacej na wskazaniu jako adresata
normy prawnej organu administracji panstwowej wykonujacego prawa
zakcjilub udziatéw. Wola ustawodawcy, by okreslone czynnosci prawne
podda¢ bardziej wnikliwemu nadzorowi korporacyjnemu, powinna by¢
implementowana metodg korporacyjna, czyli w drodze uchwat wiasci-
wych organéw spotek. Za przyktad mogg stuzy¢ tutaj art. 17-19 ustawy,
ktore okreslajg pewne wymagania, adresujac je do podmiotu uprawnio-
nego do wykonywania praw z akgji nalezacych do Skarbu Panstwa lub
panstwowej osoby prawnej. Zatem nalozony obowiazek nie cigzy na
spolce czy okreslonej grupie spotek, a na akcjonariuszu (udziatowcu),
jakim jest Skarb Panstwa. Ta metoda regulacji powoduje, ze wola pan-
stwa i jego prywatnoprawnej emanacji — Skarbu Panstwa, w spotce
handlowej (czyli podmiocie prywatnym), realizowana jest zgodnie z za-
sadami wlasciwymi dla danego typu spotki.

Zastosowanie omdowionej metody regulacji wigzato sie z jednoczesnym
odstgpieniem od zasady przyjmowania szczegdlnych uregulowan praw-
nych dla spétek z wigkszo$ciowym udzialem kapitalowym Skarbu Pan-
stwa. Wynikalo to z dwdch przyczyn: po pierwsze - wigkszos$ciowy
udzial Skarbu Panstwa w kapitale spo6lki nie stanowi jakiegokolwiek
uzasadnienia dla wprowadzania odr¢bnej od powszechnej regulacji
prawnej, a po drugie — niespelnienie tego kryterium nie wyklucza fak-
tycznego wladztwa korporacyjnego Skarbu Panstwa w danej spotce. Na
gruncie obowigzujacego stanu prawnego sytuacja jest klarowna -
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Wprowadzenie

o ksztalcie tadu korporacyjnego decyduje akcjonariusz (udzialowiec)
kontrolujagcy spotke, jesli jest to Skarb Panstwa, to tworzy regulacje
wewngtrzkorporacyjne wedle swego (w tym wypadku — ustawodawcy)
uznania.

Podobne uregulowania przyjeto tez w odniesieniu do innych spraw oraz
na gruncie innych ustaw (np. w ustawie z 9.06.2016 r. o zasadach ksztal-
towania wynagrodzen osob kierujacych niektérymi spotkami, Dz.U.
22019 r. poz. 1885 ze zm.).

Jedynym odstepstwem od tej reguly jest art. 19¢ u.z.z.m.p., ktory zostat
dodany w toku nowelizacji. Jego konstrukcja powraca do kryterium
wigkszosciowego udzialu w spotce. Rozwigzanie to nalezy ocenié jako
niesystemowy blad legislacyjny.

Warto przy tym zauwazy¢, ze ustawodawca, dla zachowania integral-
no$ci Kodeksu spotek handlowych, wprowadzit zmiany w jego art. 228!
i 393!, by obie regulacje byly zbiezne, aby komentowana ustawa nie sta-
nowifa w najmniejszym stopniu lex specialis wzgledem Kodeksu spotek
handlowych.

3. Odnosnie do zasad nabywania i zbywania akcji i udzialéw przez Skarb
Panstwa, warto przede wszystkim zauwazy¢, Ze obecna regulacja odnosi
sie do tego problemu nie tylko formalnie, ale takze materialnie. Z jednej
strony wskazuje ona, w jakim celu Skarb Panstwa moze nabywac akgje,
tj. w celu realizacji polityki spotecznej lub gospodarczej panistwa (w tym
finansowania nowych inwestycji), utrzymania lub zwigkszenia swojego
udziatu w kapitale zakladowym spotki oraz zapewnienia ochrony pod-
stawowych interesow bezpieczenstwa RP (art. 9ai9b u.z.z.m.p.). Z dru-
giej strony wprowadzono nows, uproszczong i zblizong do standardu
rynkowego procedure prywatyzacji (zbywania akcji - art. 11 i 12
u.z.z.m.p.), jednocze$nie okreslajgc, ktore akcje/udziaty Skarbu Panstwa
sgniezbywalne (art. 13 u.z.z.m.p.). Nalezy zauwazy¢, ze tres¢ art. 13 ust. 1
u.z.z.m.p., w ktérym wskazano 29 najwazniejszych dla gospodarki i bez-
pieczenistwa panstwa spdtek, konczy wieloletnie dyskusje nad docelo-
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Wprowadzenie

wym i minimalnym zbiorem tzw. ,,sreber rodowych”, czyli najcenniej-
szych i najwazniejszych (wedlug ustawodawcy) spotek z udziatem Skar-
bu Panstwa.

4. Do roku 2016 ustawodawca nie uregulowat kwestii wydawatoby sie¢
oczywistej, czyli merytorycznego sposobu ani cho¢by wskazéwek co do
sposobu wykonywania praw z akcji/udziatow Skarbu Panstwa. Pozos-
tawialo to nieograniczone wrecz pole do interpretacji w tym zakresie.

Dotychczasowe ustawodawstwo zasadniczo nie dostrzegalo problemu
polegajacego na tym, ze niektore spotki z udziatem Skarbu Panstwa zo-
staly utworzone w celu wykonywania zadan publicznych. Rozwigzanie
to obecne jest w rzeczywisto$ci gospodarczej, jakkolwiek funkcjonowa-
nie na rynku spétek handlowych realizujacych takie zadania budzi istot-
ne watpliwosci systemowe. Watpliwo$¢ podstawowa wigze sie z katego-
rig interesu, bo z jednej strony tego typu spdtka zostata zatozona li tylko,
by wykonywa¢ zadania panstwa, a z drugiej strony posiada ona swoj
wlasny, autonomiczny interes gospodarczy (wynikajgcy z natury spotki).
Oba te interesy niejednokrotnie moga pozostawaé w sprzecznosci, co
z kolei przeklada si¢ na problem z wykonywaniem uprawnien wtasci-
cielskich w danej spdlce. Przyktadowo, moze powstaé pytanie, czy organ
wykonujgcy prawa z akcji w TVP S.A. powinien bra¢ pod uwage wyniki
dzialalnosci spdtki na konkurencyjnym rynku, czy raczej realizacje misji
publicznej, dla ktorej ta spotka zostata powotana. Komentowana ustawa
probuje ten problem rozwigzaé, wprowadzajac kategorie spotek reali-
zujacych misje publiczng (art. 2 pkt 8 u.z.z.m.p.). Wykonywanie praw
z akcji w tego typu spolkach opiera si¢ na zasadzie gospodarnosci, ale
w szczegolnosci ma na celu efektywna realizacje misji publicznej reali-
zowanej przez te spolke (art. 9 ust. 2u.z.z.m.p.). Tego typu postanowienie
z jednej strony zabezpiecza zdroworozsadkowe fundamenty ekono-
miczne danego podmiotu, z drugiej akcentuje powod, dla ktorego dana
spotka funkcjonuje w obrocie gospodarczym. Innymi stowy, spétka mi-
syjna ma na celu realizacje¢ misji publicznej, granica tego celu jest zasada
prawidlowej gospodarki. Takie uregulowanie jasno wyznacza funkcje
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nadzoru, programowanie zadan organdw zarzadczych i kryteria wery-
fikacji ich realizacji.

Pozostate spotki majg charakter niemisyjny, ale dopiero komentowana
ustawa okredlifa kryteria, ktorymi powinien kierowac sie organ wyko-
nujacy prawa z akcji. Od momentu wejécia w zycie komentowanej usta-
wy nie budzi juz watpliwosci, ze organ wykonujacy prawa z akcji ma to
czyni¢ w celu trwatego wzrostu ich wartosci. Trwaly wzrost wartosci
akcji stanowi powszechnie przyjete w nauce ekonomii kryterium oceny
zarzadzania spotkami. Warto przy tym zauwazy¢, ze wykonujgcy prawa
z akcji najczesciej jest organem wiladzy publicznej zobowigzanym do
realizacji polityki panistwa, w tym jego polityki gospodarczej. Nie mozna
zatem bezwzglednie oczekiwad, ze taki organ, jako przedstawiciel ak-
cjonariusza, bedzie realizowal jedynie wspomniany cel, bez uwzgled-
nienia polityki gospodarczej panstwa. Brak regulacji w tym zakresie bu-
dzil istotne kontrowersje w przeszltosci. Obecnie natomiast ustawa o za-
sadach zarzgdzania mieniem panstwowym wart. 9 ust. 1 wyraznie wska-
zuje, na czym polega interes Skarbu Panstwa jako akcjonariusza, przy
czym trzeba wskazad, ze nie narusza to zasady rownego traktowania ak-
cjonariuszy. Kazdy akcjonariusz w danej spotce ma swoje cele, rowniez
Skarb Panstwa. Dzigki wprowadzonemu przepisowi interes Skarbu Pan-
stwa jako akcjonariusza zostal na pewnym poziomie ogdlnosci jasno za-
komunikowany rynkowi.

5. Do momentu wejécia w zycie komentowanej ustawy funkcjonowat
w Polsce system nadzoru wlascicielskiego, ktéry byl formalnie scentra-
lizowany, a faktycznie rozporoszony (duza liczba podmiotéw pod nad-
zorem ministra wlasciwego do spraw Skarbu Panstwa). Taki stan rzeczy
okreslany byt jako niewlasciwy - za model optymalny uznaje si¢ model
scentralizowany. W omawianym zakresie ustawa wprowadzita istotne
zmiany o charakterze systemowym i elastycznym. W pierwotnym
brzmieniu od decyzji politycznej Prezesa Rady Ministréw uzalezniono
kwestie, czy nadzdr bedzie miat charakter scentralizowany (art. 7 ust. 1
pkt 2 u.z.z.m.p. w brzmieniu przed nowelizacjg z 23.02.2020 r.), czy tez
bedzie nadzorem rozporoszonym, ale koordynowanym (art. 8
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u.z.z.m.p.). Jezeli Prezes Rady Ministréw podejmowat decyzje o rozpro-
szeniu nadzoru wlascicielskiego, to i tak przy nim pozostawaly silne
kompetencje koordynacyjne (art. 7 ust. 1 pkt 1, ust. 2 i 3 w.z.z.m.p.).
W poréwnaniu z poprzedzajacym wejscie w Zycie ustawy stanem praw-
nym sytuacja, w ktorej nadzor wiascicielski wykonywany jest przez rézne
organy panstwa w oparciu o jednolite zasady, jest lepsza anizeli sytuacja,
w ktdrej nadzdr wlascicielski wykonywany jest przez rézne organy pan-
stwaiw oparciu o rozne zasady. Ustawa z 23.01.2020 r. o zmianie ustawy
o dziatach administracji rzadowej oraz niektorych innych ustaw (Dz.U.
poz. 284) doprowadzita do powrotnej koncentracji kompetencji wlasci-
cielskich wzgledem panstwowych oséb prawnych w rekach ministra
wlasciwego do spraw aktywdw panstwowych, przy czym twierdzenie, ze
mamy do czynienia z prostym powrotem do dziatu ,,Skarb Panstwa” pod
zmieniong nazwg jest nieprawidlowe. Poréwnanie uchylonych przepi-
sow ustawy z 4.09.1997 r. o dziatach administracji rzadowej (Dz.U.
z 2019 r. poz. 945 ze zm.) w zakresie dzialu ,,Skarb Panstwa” z nowo
przyjetymi przepisami ustawy o dziale ,aktywa panstwowe” prowadzi
do wniosku, ze podstawowe kompetencje ministra wlasciwego do spraw
aktywow panstwowych skupiajg sie na zarzgdzaniu mieniem w celu za-
pewnienia jego efektywnego wykorzystania, zwiekszenia jego wartosci
oraz realizacji polityki gospodarcze;.

Obecnie mozna przyjaé, ze ustawa wprowadzita co do zasady scentrali-
zowany model nadzoru wlascicielskiego wykonywanego przez ministra
wlasciwego do spraw aktywow panstwowych, uzupetniajac go o koor-
dynacyjne i nadzorcze funkcje Prezesa Rady Ministrow.

Reforma nadzoru wlascicielskiego wigze si¢ takze z wprowadzeniem
wymogo6w dla kandydatéw na cztonkéw organéw nadzorczych i zarza-
dzajacych spdtek (rozdziat 3 ustawy). Wymogi te zostaly zaostrzone
i dostosowane do najwyzszych formalnych kryteriéw rynkowych. Straz-
nikiem ich przestrzegania uczyniono Rad¢ do spraw spolek z udzialem
Skarbu Panstwa i panstwowych oséb prawnych (rozdziat 4 ustawy).
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6. W odniesieniu do spotek warto zauwazy¢, ze ustawodawca postanowit
w dos¢ czytelny sposdb wyrdznic spotki ze wzgledu na istotne z punktu
widzenia panstwa kryteria. I tak, spo$rod wszystkich spotek ustawodaw-
ca zdecydowal o wyrdznieniu spétek realizujgcych misje publiczng. Ka-
tegoria ta zostala wyszczegolniona ze wzgledu na odmienny sposob wy-
konywania uprawnien wtascicielskich. Wyodrebniono takze grupe spo-
tek, ktorych akcji nie wolno zbywac, jezeli nalezg do Skarbu Panstwa
(spotki niezbywalne). Ostatnig kategoria spotek wyrdznionych sg spotki
o istotnym znaczeniu dla gospodarki panstwa, z tym Ze to do Prezesa
Rady Ministréw nalezy wytypowanie spdtek do tej grupy (delegacja
ustawowa — art. 31 ust. 2 u.z.z.m.p.). Celem wyrdznienia tej grupy jest
wzmocnienie kompetencji nadzorczych premiera. Dziala to w ten spo-
sob, ze w niektorych, szczegdlnie istotnych sprawach, glosowanie
w imieniu Skarbu Panistwa odbywa si¢ na podstawie pisemnej instrukcji
zatwierdzanej przez Prezesa Rady Ministrow, co oczywiscie nie zaistnieje
w sytuacji, gdy to premier jest organem wykonujacym prawa z akgji
(udzialéw). W wymienionej kategorii spétek zaostrzono takze wymogi
dla kandydatow na cztonkdéw organdéw nadzorczych (art. 33 u.z.z.m.p.).

Przy okazji uchylono archaiczny art. la ukn.u.p., ktéry wyrdzniat
przedsiebiorstwa panstwowe i jednoosobowe spoétki Skarbu Panstwa
o istotnym znaczeniu dla gospodarki panstwa. Niezaleznie od powyz-
szego, panstwo zabezpiecza swoje interesy strategiczne w niektérych
spotkach za pomocy ustawy z 18.03.2010 r. o szczegdlnych uprawnie-
niach ministra wlasciwego do spraw aktywow panstwowych oraz ich
wykonywaniu w niektérych spétkach kapitalowych lub grupach kapi-
talowych prowadzacych dziatalno$¢ w sektorach energii elektrycznej,
ropy naftowej oraz paliw gazowych (Dz.U. z 2016 r. poz. 2012 ze zm.),
a takze ustawy z 24.07.2015 r. o kontroli niektorych inwestycji (Dz.U.
22020 r. poz. 117 ze zm.).
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Ustawodawca w komentowanym akcie normatywnym pos$wiecit znacz-
ng wiekszos$¢ uwagi problematyce panstwowych oséb prawnych i kon-
troli nad dokonywanymi przez nie czynnosciami prawnymi.

Na gruncie poprzedniego stanu prawnego funkcjonowata definicja pan-
stwowej osoby prawnej, zgodnie z ktora panstwowsg osobg prawng jest
inna niz Skarb Panstwa jednostka organizacyjna, ktérej mienie jest w ca-
fosci mieniem panstwowym (art. la u.z.w.u.SP), co z kolei tgczono
z art. 44! k.c., stanowigcym, Ze wlasno$¢ i inne prawa majatkowe, sta-
nowiace mienie panstwowe, przystuguja Skarbowi Panstwa lub innym
panstwowym osobom prawnym. Definicja ta spotkala si¢ z daleko idaca
i w pelni uzasadniong krytyka w doktrynie. Co prawda przyjmowano
w miare spdjne rozumienie omawianego pojecia, ale byto ono bardziej
intuicyjne, anizeli wynikaloby wprost z tresci przepisow.

Drugim problemem praktycznym wigzacym si¢ z dotychczasowa regu-
lacjg prawng byta tres¢ art. 5a u.z.w.u.SP, na podstawie ktorej dokony-
wano kontroli czynnosci cywilnoprawnych dokonywanych przez te
podmioty. Na krytyke zastugiwal zaréwno przyjety przez ustawodawce
sposdb kontroli, jak i zakres podmiotowy obejmujacy takze spétki hand-
lowe bedace jednoosobowymi spotkami Skarbu Panstwa, ich jednooso-
bowe spotki itd. Funkcjonowal zatem system dodatkowego, poza kor-
poracyjnym, nieuzasadnionego nadzoru nad spétkami handlowymi.
Nierzadko minister angazowany byl w decydowanie o prostej czynnosci
prawnej spotki ,prawnuczki” odgrywajacej znikoma role w obrocie go-
spodarczym.

Wreszcie, definiowanie panstwowych oséb prawnych bylo skutkiem
braku systemowego podejscia do zagadnienia szczegdlnego typu osob
prawnych - typowych dla prawa publicznego, a prawu prywatnemu
znanych wylacznie z ich uczestnictwa w obrocie gospodarczym. Stabos-
cig dotychczasowego stanu prawnego byt brak ogélnej, systemowej de-
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finicji panstwowych oséb prawnych oraz definiowanie ich wylacznie
przez kryterium mienia.

Ustawa o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym wprowadza roz-
wigzania przefomowe w odniesieniu do ujecia systemowego i przyjetej
metody definiowania panstwowych osob prawnych. Ustawodawca wy-
szedl bowiem z zalozenia, ze pafstwo ma swobode w wyborze instru-
mentow prawnych stuzacych realizowaniu zadan publicznych. Dotyczy
to takze instrumentdw instytucjonalnych”, czyli wyboru formy orga-
nizacyjno-prawnej (strukturalnej) realizacji tych zadan. Najogolniej
rzecz ujmujac, forma ta moze mie¢ ustroj typowy dla powszechnie do-
stepnych podmiotéw prawa prywatnego (spotki), ale takze moze miec
ustrdj nietypowy, tj. znany tylko prawu publicznemu i tylko panstwu
dostepny. Odrebng kwestig jest, czy takie struktury organizacyjno-praw-
ne typowe dla prawa publicznego tworzone s3 ad casu, czy raczej w spo-
sOb systemowy.

W komentowanej ustawie zdecydowano o odmiennym niz dotychczas

zdefiniowaniu panstwowych osdb prawnych. Ustawodawca wyszedt

z zalozenia, ze panstwowa osoba prawna jest bezsprzecznie osobg praw-

ng w rozumieniu art. 44! k.c., natomiast przymiot ,,pafistwowos$ci” uzys-

kuje po spelnieniu szeregu kryteriow. Te kryteria to:

- sposob utworzenia (w drodze, na podstawie lub w wykonaniu ustawy);

— cel utworzenia (realizacja zadan publicznych);

- uprawnienia wiascicielskie w zakresie nadawania i zmiany statutu (or-
gan panstwa);

- dysponowanie nadwyzka miedzy przychodami a kosztami (uregulo-
wane lub przystuguje Skarbowi Panstwa);

- dysponowanie majatkiem po zakonczeniu bytu prawnego osoby praw-
nej (przystuguje Skarbowi Panstwa).

Za panstwowe osoby prawne uznano takze kategorie podmiotéw i pod-
mioty wskazane indywidualnie (art. 3 ust. 1 pkt 2 u.z.z.m.p.), przy czym
podmioty te zasadniczo spelniajg kryteria definicyjne z art. 3 ust. 1 pkt 1
ustawy. Przesadzono takze normatywnie kwestie objecia zakresem pod-
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miotowym spélek, przy czym konsekwentnie wskazano, ze co do zasady
do spotek nie stosuje sie przepisow o panstwowych osobach prawnych
(maja one swdj wlasny, wynikajacy z Kodeksu spotek handlowych
corporate governance) — art. 3 ust. 3 pkt 2.

Niewatpliwg staboscig wprowadzonych przepisdw jest brak doktadnego
wzorca normatywnego panstwowej osoby prawnej. Zasadne byloby,
z punktu widzenia bezpieczenistwa obrotu gospodarczego, wprowadze-
nie jednolitych elementow konstrukcyjnych panstwowych osob praw-
nych, okreslajacych m.in. strukture organdw i zasady reprezentacji oraz
jednolity rejestr. Przyjecie rozwigzan wzorowanych na prawie spotek
byloby korzystne, bo z jednej strony dawaloby petng i jednolita rame
regulacyjng, a z drugiej - mozliwo$¢ zachowania wielkiej ré6znorodnosci
w zakresie organizacji wewnetrznej i przedmiotu dziatalnosci poszcze-
golnych oséb prawnych. Juz teraz nalezy zglosi¢ taki postulat de lege
ferenda jako istotny w ewentualnym przygotowaniu ustawy o Skarbie
Panstwa.

Ustawodawca zreformowal takze nadzoér nad czynnoéciami prawnymi
panstwowych osob prawnych (rozdzial 7). Zmiany dotycza podmiotu,
ktéry nadzor ten wykonuje, oraz definitywnego wytaczenia spod tego
nadzoru spotek handlowych.

V.

Analiza komentowanej ustawy musi skutkowa¢ oceng ambiwalentna.
Do jej pozytywnych cech zaliczy¢ nalezy uchylenie rozwigzan historycz-
nych i nieadekwatnych do dynamicznie zmieniajacej si¢ rzeczywistoéci
gospodarczej. Warto wskazaé, ze wprowadzono nowe ujecie materii do-
tychczas regulowanej oraz powotano instytucje prawne dotychczas nie-
istniejgce. Ustawa stanowi takze zdecydowany postep w procesie budo-
wy lepszego prawa, szczegdlnie w kierunku poszukiwania komplekso-
wych i systemowych rozwigzan.
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Natomiast do negatywnych cech ustawy nalezy niewatpliwie zatrzyma-
nie ,w pot drogi”. Jest to dobry material, przyczynek do dyskusji nad
ewentualng ustawg o Skarbie Panstwie, ale wcigz pozostata dluga droga
do przebycia. Druga, istotna wada tej regulacji, to swoista ,,choroba wie-
ku dzieciecego” przejawiajaca si¢ w nie najwyzszym poziomie techniki
legislacyjnej, skutkujagcym niejednoznacznosciami, watpliwo$ciami in-
terpretacyjnymi, ktore dadzg si¢ eliminowa¢ w drodze wyktadni, mozna
ich bylo jednak w prosty sposdb unikngé. Pozostaje liczy¢ na wprowa-
dzenie stosownych korekt w drodze nowelizacji.
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USTAWA

z dnia 16 grudnia 2016 r.

o zasadach zarzadzania
mieniem panstwowym

(tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 1302; zm.: Dz.U. z 2019 r. poz. 1309, poz. 1571;
22020 r. poz. 284)
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ROZDZIAL 1

Przepisy ogodlne

Ustawa okresla zasady zarzadzania mieniem panstwo-
wym, w zakresie nieuregulowanym w przepisach szczegdlnych.

1. W tredci art. 1 ustawodawca okreslil zakres przedmiotowy regulacji.
Objeto nim zasady zarzadzania mieniem panstwowym, w zakresie nie-
uregulowanym w przepisach szczegélnych. Objasnienia wymagajg za-
tem w szczegdlnosci nastepujace sformutowania: ,,zasady”, ,,zarzadza-
nie”, ,,mienie panstwowe” oraz wskazanie obszaréw pozostajacych poza
spektrum komentowanej ustawy. Wyjasni¢ nalezy takze, dlaczego dla
zarzadzania mieniem panstwowym konieczna jest regulacja prawna,
ktéra zasadniczo nie wystepuje w obrocie prywatnoprawnym.

2. Zgodnie z definicja jezykowq ,,zasada” ma trzy znaczenia:
1) prawo rzadzace jakimi$ procesami, zjawiskami lub formuta wyjas-
niajaca to prawo;
2) norma postepowania;
3) ustalony na mocy jakiego$ przepisu lub zwyczaju sposdb postepo-
wania w danych okoliczno$ciach (Stownik jezyka polskiego, PWN,
https://sjp.pwn.pl/, dostep: 6.03.2020 r.).
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Art. 1 Rozdziat 1. Przepisy ogélne

. Z kolei ,,zarzadzanie” wedlug tego stownika to zbidr dzialan zmierzaja-
cych do okreslonego celu zwigzanego z interesem (potrzebg) danego
przedmiotu zarzagdzania, realizowanych w nastepujacej sekwencji: pla-
nowanie (wybor celow i sposobdw ich osiagania oraz precyzowanie sto-
sownych zadan i termindéw ich wykonania); organizowanie (przydzie-
lanie i zapewnianie zasobow, niezbednych do realizacji zaplanowanych
dziatan, w sposob gwarantujacy skuteczno$¢ i sprawnos¢ zarzadzania);
przewodzenie (kierowanie, motywowanie do wspotpracy w trakcie rea-
lizacji zadan); kontrolowanie (stata obserwacja postepow i podejmowa-
nie korygujacych decyzji) (Stownik...).

Teoretycy zarzadzania definiujg je jako zestaw dzialan (obejmujacy pla-
nowanie i podejmowanie decyzji, organizowanie, przewodzenie, tj. kie-
rowanie ludzmi i kontrolowanie), skierowanych na zasoby organizacji
(ludzkie, finansowe, rzeczowe i informacyjne) i wykonywanych z za-
miarem osiggniecia celow organizacji w sposdb sprawny i skuteczny
(H. Mintzberg, The Manager’s Job: Folklore and Fact, ,Harvard Business
Review” 1975/7-8).

. Wyjasnienie tresci art. 1 wymaga odniesienia do art. 4 ustawy, ktory
stanowi, Ze mienie panstwowe stuzy wykonywaniu zadan publicznych
oraz ze zarzadza si¢ nim zgodnie z zasadami prawidtowej gospodarki,
z zachowaniem szczegdlnej starannosci.

Z definicji naukowej zarzadzania wynika, zZe jest to zestaw dziatan. Moz-
nabezpiecznie przyjaé, ze chodzi o wszelkie dziatania prawne i faktyczne
organu administracji wlasciwego do zarzadzania, poczawszy od plano-
wania i podejmowania decyzji, na kierowaniu i kontrolowaniu skon-
czywszy. Dzialania te nakierowane sg na sktadniki mienia Skarbu Pan-
stwa. Sg to takze dziatania celowe, przy czym cel (ogoélny) odnajdujemy
wart. 4 ust. 1 u.z.z.m.p. stanowigcym, ze wszystkie czynnosci sktadajace
sie na zarzadzanie mieniem panstwowym maja na celu wykonywanie
zadan publicznych. Poniekad ustawodawca wyrazil mysl oczywista,
wszak calte panstwo i jego struktura dziata z zalozenia w celu publicznym.
Warto w tym miejscu zwrdci¢ uwage, ze cele publiczne mogg mie¢ roz-
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Rozdzial 1. Przepisy ogélne Art. 1

noraki charakter. Cele mogg mie¢ charakter fiskalny, moga dotyczy¢
uzytecznos$ci publicznej, ale tez mogg dotyczy¢ wzrostu wartosci akeji
w perspektywie dlugoterminowej. Raczej wykluczy¢ nalezy cel stricte
zarobkowy (bo panstwo z natury rzeczy nie jest podmiotem utworzonym
i funkcjonujgcym w celach zarobkowych), chyba ze cel zarobkowy sta-
nowi pochodng lub jest srodkiem realizacji innego celu, bedacego celem
publicznym.

. Z powyzszego wynika, Ze w rozumieniu najogélniejszym ustawa okresla
pewne normy/sposoby postepowania z zakresu zarzadzania w odniesie-
niu do niektérych sktadnikéw mienia bedacego mieniem panstwowym.
Wskazanie na ,,zasady” determinuje okreslony poziom ogélnosci przy-
jetych w ustawie rozwigzan. Chodzi takze o zakotwiczenie dziatan wzgle-
dem mienia panstwowego w najlepszych wzorcach zarzadczych. Ustawa
okresla wart. 4 ust. 2 sposob zarzadzania mieniem poprzez wybdr dwoch
istotnych zasad, ktorymi ma sie kierowac organ wlasciwy do zarzadzania
mieniem. Jest to zasada prawidlowej gospodarki oraz zasada szczegolnej
staranno$ci. Pierwsza z zasad odnosi sie¢ do wzorca ,,dobrego gospoda-
rza”, natomiast zasada druga podwyzsza miernik staranno$ci, wynika-
jacy z faktu gospodarowania mieniem wspélnotowym (w rozumieniu
wspélnoty obywateli bedacych, poza terytorium i wladza, jednym
ztrzech substratow panstwa). Podwyzszony miernik starannosci wynika
takze z faktu, ze zarzadzanie dotyczy mienia, do ktérego zarzadzajacy
nie ma tytutu prawnego w ujeciu cywilistycznym.

. Warto wskaza¢, ze pojeciem najblizszym pojeciu prawidiowej gospo-
darki jest ,gospodarowanie”, definiowane przez Encyklopedie PWN
(www.encyklopedia.pwn.pl) jako ,,proces badawczy przeprowadzany
w ekonomii, pozwalajgcy diagnozowaé sytuacje jednostek gospodaru-
jacych (analiza mikroekonomiczna) lub mechanizm funkcjonowania
gospodarki narodowej (analiza makroekonomiczna)”. Podstawowe za-
sady gospodarowania to zasada wydajnosci i zasada oszczednosci $rod-
kow. Pierwsza z nich nakazuje maksymalizowac efekt przy danych $rod-
kach, a druga - osigga¢ efekt przy uzyciu najmniejszych $rodkow.
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Na marginesie trzeba stwierdzi¢, Ze nie mozna wykluczy¢, iz ustawo-
dawca, méwigc o zasadach zarzadzania, chciat si¢ odnie$¢ do jakiegos
konkretnego zbioru zasad zarzadzania, jak np. 14 zasad zarzgdzania au-
torstwa Henriego Fayola czy innych wypracowanych w nauce o zarza-
dzaniu.

. Ogolne zasady wyrazone wart. 4 u.z.z.m.p. powtdrzono, rozwinieto badz
uszczegdélowiono w odniesieniu do niektdrych kategorii mienia pan-
stwowego, np. art. 5 (powtdrzenie), art. 9 ust. 1 i 2 oraz art. 34 (rozwi-
niecie i uszczegdtowienie).

Przyjete na gruncie komentowanej ustawy pojecie mienia nalezy odnosi¢
do pojecia mienia w rozumieniu art. 44 k.c. (ksiega L, tytul IIT ,,Mienie”),
a pojecie mienia panstwowego nalezy rozumie¢ zgodnie z trescig
art. 44! tego Kodeksu (wtasnos¢ i inne prawa majatkowe przystugujace
Skarbowi Panstwa i panstwowym osobom prawnym). W literaturze
podkresla sie znaczenie zasady podzielno$ci mienia panstwowego, zgod-
nie z ktora mienie panstwowe stanowi odrebng wlasnos¢ Skarbu Pan-
stwa lub panstwowych osob prawnych (podzial wedtug kryterium pod-
miotowego).

Sama ustawa o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym wymienia

rézne kategorie mienia, przy czym z pewnoscig jest to katalog pelny.

Nalezy przyja¢, ze ustawodawca przedmiotem zainteresowania obejmu-

je wszystkie skladniki mienia panstwowego, cho¢by niewymienione

w ustawie. Nawet jesli ustawa przemilcza dany sktadnik mienia, to za-

stosowanie do niego znajduje przynajmniej art. 4 ustawy. Natomiast sg

tez takie kategorie, ktérym ustawodawca poswieca wiecej uwagi, np.:

- nieruchomosci panstwowych 0sob prawnych zbywane na rzecz Skar-
bu Panstwa w celu wlaczenia do Krajowego Zasobu Nieruchomosci
(art. 5 ust. 3);

- mienie, ogdlnie (art. 5a);

- akcje (rozdziat 2);

- mienie zorganizowane w formule panstwowej osoby prawnej (art. 34);
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- mienie inne niz $rodki finansowe pozostale po zlikwidowanych pan-
stwowych jednostkach organizacyjnych, spétkach z udziatem Skarbu
Panstwa, przedsiebiorstwach panstwowych itp. (art. 35 ust. 1 pkt 5);

- spadki i darowizny (art. 35 ust. 1 pkt 2, 4-5);

- wlasno$¢ nieruchomosci (art. 36 ust. 4);

- prawa autorskie i pokrewne (art. 36a);

- skltadniki aktywow trwatych panstwowych osob prawnych (art. 38).

Nawet niepelny wykaz sktadnikéw mienia, ktore wymieniane sg przez
ustawodawce, jasno wskazuje na kilka istotnych elementow:

1) zasady wyrazone w art. 4 s3 aktualne wzgledem kazdego skladnika
mienia panstwowego;

2) przepisy szczegdtowe dotyczg wybranych kategorii mienia, przy
czym nie maja charakteru pelnegoiroztacznego (nie ma miedzy nimi
podziatu logicznego), np. art. 36 ust. 4 versus art. 38;

3) w ustawie pojawiajg sie przepisy czysto kompetencyjne (okreslajace
wlasciwos¢ organow administracji publicznej, np. art. 36a) oraz
przepisy materialnoprawne (okreslajace mniej lub bardziej szczego-
fowy sposéb zarzgdzania skladnikami mienia - np. art. 9);

4) wystepuja przepisy, ktore odnoszg si¢ do skladnikéw mienia jedynie
w $cidle okreslonym kontekscie (np. art. 5 ust. 3, art. 35 ust. 1 pkt 2,
4-5);

5) wystepuja przepisy uznajagce za mienie zagregowane jego skfadniki
(jako mienie panstwowe nalezy uzna¢ takze mienie zagregowane
w formule panstwowej osoby prawnej). Panstwowa osoba prawna
niewatpliwie jest podmiotem prawa. Jednocze$nie stanowi instytucje
agregujacg mienie panstwowe — poniekad na wzér przedsiebiorstwa
czy gospodarstwa rolnego w rozumieniu Kodeksu cywilnego, przy
czym te ostatnie nie uzyskuja podmiotowosci prawnej w zwigzku
z powigzaniem ich bytu w relacji do okreslonego mienia — art. 34
stanowi o wykonywaniu uprawnien przystugujacych w stosunku do
panstwowej osoby prawnej, z czego wynika, ze dla ustawodawcy
identyfikacja podmiotowa tej osoby nie wplywa na fakt, ze przyna-
lezne jej mienie nadal jest mieniem panstwowym.
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»Oddajemy do ragk Czytelnika komentarz do szczegdlnej ustawy, ktéra wprowadzita
szereg istotnych zmian do funkcjonowania panstwa w sferze gospodarczej. Panstwo,
dziatajgc poprzez liczne panistwowe osoby prawne i spotki z udziatem Skarbu Panstwa,
dysponuje znaczacym majatkiem. Ustawa dotyczy wlasnie zasad, jak panstwo
gospodaruje tym majatkiem, w jaki sposdb zapewnia niezbedna dla dobrego
gospodarowania samodzielno$¢ podmiotdw zarzadzajacych, a jednoczesnie nad-
zoruje i kontroluje ich dzialalnos$c¢”.

od redaktoréw naukowych

W publikacji uwzgledniono przepisy powotujace Ministra Aktywow Panstwowych.
W nowych przepisach doprecyzowano réwniez pojecie kierownika jednostki oraz
zawarto w nich nowa definicje¢ panstwowej osoby prawnej.

W ksigzce oméwiono najwazniejsze znowelizowane uregulowania, dotyczace m.in.:

- uprawnien wlascicielskich w stosunku do spétek wykonywane przez ministréw,
pelnomocnikéw rzadu lub panstwowe osoby prawne;

— utworzenia Rady do spraw spotek z udziatem Skarbu Panstwa i panstwowych
0s6b prawnych;

- zmiany modelu zbywania akgji i udzialéw Skarbu Panstwa;

- wyodrebnienia jednolitej grupy spétek o istotnym znaczeniu dla gospodarki
panstwa.

Komentarz zostal przygotowany przez praktykow, ktérzy nie tylko byli autorami
tej ustawy, lecz takze obecnie jg stosuja, zajmujac kierownicze stanowiska w spot-
kach z udziatem Skarbu Panstwa lub w administracji panstwowe;j.

Ksigzka zainteresuje przedsiebiorcéw, menedzeréw w spotkach Skarbu Panstwa,
a takze prawnikéw praktykéw zajmujacych si¢ sprawami gospodarczymi.
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