ZASADY ZARZADZANIA
MIENIEM PANSTWOWYM

Komentarz

Amelia Daszkiewicz

KOMENTARZE PRAKTYCZNE

ﬁfﬁ Wolters Kluwer



ZASADY ZARZADZANIA
MIENIEM PANSTWOWYM

Komentarz

Amelia Daszkiewicz

KOMENTARZE PRAKTYCZNE

ksiegarnia internetowa

ﬁﬁ Wolters Kluwer WARSZAWA 2020


http://www.profinfo.pl/?skad=pdf

Stan prawny na 24 marca 2020 r.

Wydawca
Grzegorz Jarecki

Redaktor prowadzacy
Joanna Otéwek

Opracowanie redakcyjne
Karol Switaj

Projekt oktadek serii
Wojtek Kwiecieti-Janikowski, Przemek Debowski

Ta ksigzka jest wspSinym dzietem twércy i wydawcy. Prosimy, by$ przestrzegat przystugujacych :
! im praw. Ksigzke mozesz udostepni¢ osobom bliskim lub osobiscie znanym, ale nie publikuj jej :
! winternecie. Jedli cytujesz fragmenty, nie zmieniaj ich tresci i koniecznie zaznacz, czyje to dzieto. :
: A jesli musisz skopiowac cze$é, réb to jedynie na uzytek osobisty. :

SZANUJMY PRAWO | WEASNOSC

: [
praWOhlbnl Wiecej na www.legalnakultura.pl

POLSKA 1zBA KSIAZKI

© Copyright by Wolters Kluwer Polska Sp. z 0.0., 2020

ISBN 978-83-8187-413-7

Dzial Praw Autorskich

01-208 Warszawa, ul. Przyokopowa 33
tel. 22 535 82 19

e-mail: ksiazki@wolterskluwer.pl

ksiegarnia internetowa www.profinfo.pl



ROZDZIAL 1

Przepisy ogdlne

[Zakres przedmiotowy]

Ustawa okresla zasady zarzadzania mieniem panstwowym, w zakresie
nieuregulowanym w przepisach szczegolnych.

1. Uwagi ogolne

Artykut 1 u.z.m.p. okresla przedmiot i zakres regulacji. Zgodnie z po-
wolanym przepisem przedmiotem ustawy o zasadach zarzadzania mie-
niem panstwowym jest okreslenie zasad zarzadzania mieniem panstwo-
wym w zakresie nieuregulowanym w innych przepisach. Dla zrozumie-
nia i dokonania wlasciwej interpretacji przedmiotu tego aktu prawnego
niezbedne jest przede wszystkim ustalenie wlasciciela mienia panstwo-
wego oraz wskazanie, czym jest zarzadzanie mieniem oraz jakie czyn-
nosci objete sg tym pojeciem. Wobec braku regulacji, ktora okreslataby
ustrdj Skarbu Panstwa jako osoby prawnej stanowiacej emanacje pan-
stwa, pozadane jest dokonanie préby ustalenia statusu panstwa dziata-
jacego w sferze dominium. Jednocze$nie, majac na wzgledzie, ze znaczna
liczba przepisdéw omawianej ustawy nie stanowi nowych regulacji, lecz
zostala przeniesiona z innych ustaw, takich jak chociazby ustawa
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Art. 1 Rozdziat 1. Przepisy ogélne

2 30.08.1996 r. o komercjalizacji i niektérych uprawnieniach pracowni-
kéw (Dz.U. z 2018 r. poz. 2170 ze zm.) oraz ustawa z 8.08.1996 r. o za-
sadach wykonywania uprawnien przystugujacych Skarbowi Panstwa
(Dz.U. 22016 r. poz. 154 ze zm.), dla interpretacji przepisoéw konieczne
jest poddanie analizie dotychczasowych regulacji dotyczacych zarza-
dzania mieniem panstwowym. Dodatkowo prawidlowa analiza wymaga
przedstawienia kluczowych zagadnien prawa Unii Europejskiej oraz
orzeczen Trybunatu Sprawiedliwo$ci UE, ktére mialy wpltyw na ksztalt
polskiej regulacji w tym zakresie.

2. Zasady zarzadzania mieniem panstwowym wynikajace
z Konstytucji RP

Obowiazek uregulowania w akcie, jaki stanowi ustawa, zasad organizacji
Skarbu Panstwa oraz sposobu zarzadzania jego majatkiem wynika
z art. 218 Konstytucji RP. Przepis ten wprost stanowi, ze organizacje
Skarbu Panstwa oraz sposéb zarzadzania majgtkiem Skarbu Panstwa
okresla ustawa. W pierwszej kolejnosci wskaza¢ nalezy, ze na podstawie
przytoczonego przepisu mozna powzia¢ watpliwos¢, czy uregulowanie
materii nim objetych musi nastapi¢ w jednym akcie, czy tez mozliwe jest
ujecie ich w wielu aktach. W doktrynie stusznie przyjeto, ze z uwagi na
szereg innych przepisow Konstytucji RP ksztaltujacych status prawny
Skarbu Panstwa i majatku panstwowego nie ma konieczno$ci wydania
jednego aktu normatywnego o organizacji Skarbu Panstwa i zarzadzie
majatkiem skarbowym (zob. L. Bosek [w:] Konstytucja RP, t. 2, Komen-
tarz. Art. 87-243, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, kom. do
art. 218, nb 3).

Istotne jest rOwniez to, Ze powolany powyzej obowigzek konstytucyjny
dotyczy majatku Skarbu Panstwa. Pojecie ,majatek” jest natomiast szer-
sze niz termin ,,mienie”, obejmuje bowiem zaréwno mienie, na ktére
sktadaja sie wlasnos$¢ oraz prawa majatkowe, jak i zobowigzania (tak tez
L.Bosek [w:] Konstytucja RP...,red. M. Safjan, L. Bosek, kom. do art. 218,
nb 39). Omawiana ustawa reguluje natomiast wyltacznie zasady doty-
czgce mienia panstwowego, co oznacza, ze przedmiotem jej unormowan
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Rozdzial 1. Przepisy ogélne Art. 1

nie s3 co do zasady zobowigzania Skarbu Panstwa. Ustawg okreslajaca
zasady zarzadzania zobowigzaniami jest bowiem ustawa z 27.08.2009 r.
o finansach publicznych (Dz.U. z 2019 r. poz. 869 ze zm.). Z uwagi na
to, ze jest to do$¢ obszerna oraz szczegdtowa ustawa, nie ma potrzeby
faczenia obu regulacji w jednym akcie prawnym. Mogloby to narusza¢
spojnosc¢ systemu.

Innym przepisem dotyczacym zasad zarzadzania mieniem panstwo-
wym, takze okreslonym w Konstytucji RP, jest art. 216 ust. 2, zgodnie
z ktérym ,,nabywanie, zbywanie i obcigzanie nieruchomosci, udzialow
lub akcji oraz emisja papieréw wartosciowych przez Skarb Panstwa, Na-
rodowy Bank Polski lub inne panstwowe osoby prawne nastepuje na
zasadach i w trybie okreslonym w ustawie”. Uznaé nalezy, ze przepis
wymienia de facto czynnosci, ktére stanowia jeden z elementéw zarza-
dzania mieniem panstwowym.

Majac powyzsze przepisy na wzgledzie, wskaza¢ nalezy, ze obowigzkiem
ustawodawcy jest okre$lenie sposobu zarzagdzania mieniem Skarbu Pan-
stwa. Co wigcej, z powolanego powyzej art. 216 ust. 2 Konstytucji RP
wynika réwniez, ze wymodg ustawowego ustalenia zasad i trybu doko-
nywania okres$lonych czynnosci prawnych dotyczacych mienia pan-
stwowego odnosi sie takze do wszystkich panstwowych oséb prawnych
(tak Konstytucja RP..., red. M. Safjan, L. Bosek, kom. do art. 218, nb 45).
Obowigzek wskazania zasad zarzadzania mieniem panstwowych oséb
prawnych wynika takze posrednio z samego art. 218 Konstytucji RP.
Panstwowe osoby prawne stanowig bowiem w pewnym sensie wlasno$¢
Skarbu Panstwa (zob. uwagi w pkt 7 ponizej).

W kontekscie powotanych powyzej przepisoéw Konstytucji RP warto
przytoczy¢ poglad wyrazony w doktrynie, iz art. 218 Konstytucji wy-
znacza pewien program polityki panstwa, ktérym jest szczegolna piecza
nad majatkiem skarbowym oraz transparentne zasady ksztaltowania
i wyrazania woli panstwa dotyczacej tego majatku (Konstytucja RP...,
red. M. Safjan, L. Bosek, kom. do art. 218, nb 30). Z pogladem tym jak
najbardziej nalezy sie zgodzi¢. Powolany przepis ustanawia gwarancje
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Art. 1 Rozdziat 1. Przepisy ogélne

zapewnienia przez organy panstwowe najwyzszej staranno$ci w zarza-
dzaniu mieniem panstwowym oraz wprowadzenia jasnych zasad w tym
zakresie.

W doktrynie podkres§lono réwniez, ze wykltadnia art. 218 i 216 ust. 2
Konstytucji RP pozwala stwierdzi¢, ze Skarb Panstwa jest osoba prawna
nakierowang na gospodarowanie majatkiem panstwa, pojmowanym ja-
ko suma praw i obowigzkow majatkowych (aktywow i pasywow w ujeciu
ekonomicznym). Wszelkie prawa i obowigzki Skarbu Panstwa sg wy-
znaczone przez cel tej osoby prawnej, a mianowicie gospodarowanie
majatkiem panstwowym (Konstytucja RP..., red. M. Safjan, L. Bosek,
kom. do art. 218, nb 20).

W kontekscie problematyki zasad zarzadzania mieniem panstwowym
istotny jest rowniez art. 1 Konstytucji RP, zgodnie z ktéorym Rzeczpo-
spolita Polska jest dobrem wspdlnym wszystkich obywateli. Przepis ten
wyznacza bowiem funkcje panstwa, jaka jest realizacja dobra wspolnego.
Powierzony panstwu majatek stuzy zatem wykonywaniu zadan publicz-
nych (A. Szafranski, Przedsigbiorca publiczny wobec wolnosci gospodar-
czej, Warszawa 2008, s. 65). Mienie pafistwowe nie moze zatem stuzy¢
innym celom anizeli realizacja interesu publicznego.

Z Konstytucji RP, bedacej najwyzszym aktem normatywnym w porzad-
ku prawnym Rzeczypospolitej Polskiej, wyplywaja zatem istotne wnioski
w zakresie zasad zarzgdzania mieniem panstwowym:

1) na ustawodawce zostal nalozony obowigzek uregulowania w ustawie
organizacji Skarbu Panstwa oraz sposobu zarzadzania mieniem
Skarbu Panstwa i panstwowych osdb prawnych;

2) celem Skarbu Panstwa jako szczegdlnej osoby prawnej jest gospo-
darowanie panstwowym mieniem;

3) dyrektywa ptynacg z Konstytucji RP jest zapewnienie pieczy nad
mieniem panstwowym oraz wprowadzenie przejrzystych zasad
ksztaltowania i sktadania o$wiadczen woli przez Skarb Panstwa;

4) mienie panstwowe moze stuzy¢ wylgcznie realizacji dobra wspdlne-
go, a wiec wykonywaniu zadan publicznych.
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Rozdzial 1. Przepisy ogélne Art. 1

3. Definicja mienia panstwowego

W celu dokonania wlasciwej wyktadni ustawy konieczne jest w pierwszej
kolejnosci odwotanie si¢ do uzytego przez ustawodawce pojecia ,mienie
panstwowe”. Definicja mienia panstwowego zostala okreslona
w art. 44'§ 1 k.c. Zgodnie z tym przepisem mienie panstwowe stanowi
wlasnos¢ i inne prawa majatkowe, ktore przystugujg Skarbowi Panstwa
albo innym panstwowym osobom prawnym.

Z treéci art. 44'§ 1 k.c. mozna wysnu¢ dwa wnioski. Przede wszystkim,
od strony przedmiotowej, mienie pafistwowe nie rézni sie od ogolnego
pojecia mienia. Obejmuje bowiem wlasno$¢ i inne prawa majagtkowe
(zarowno prawa o charakterze rzeczowym, jak i prawa o charakterze
obligacyjnym). Jednocze$nie mienie panstwowe obejmuje wytacznie ak-
tywa, a nie pasywa. Drugi wniosek, od strony podmiotowej, jaki nasuwa
sie po analizie art. 44'§ 1 k.c., pozwala stwierdzi¢, Ze podmiotami praw-
nymi, ktérym moga przystugiwaé wlasnos¢ i inne prawa majatkowe do
mienia panstwowego, moga by¢ tylko Skarb Panstwa albo inne pan-
stwowe osoby prawne (tak tez G. Bieniek, Mienie paristwowych 0séb
prawnych na przyktadzie przedsigbiorstwa panstwowego, Bydgoszcz
1997, 5. 20).

Powyzsze pozwala stwierdzi¢, ze poniewaz od strony przedmiotowej
mienie panstwowe nie rézni si¢ niczym od mienia nalezacego do pod-
miotéw prywatnych, istotne jest dokonanie analizy pojecia mienia pan-
stwowego od strony podmiotowej. Okoliczno$¢ bowiem, ze wlascicielem
mienia panstwowego jest wytacznie Skarb Panstwa albo inna panistwowa
osoba prawna, determinuje charakter tego mienia oraz sposob zarza-
dzania nim.

4. Adresaci ustawy — wtasciciele mienia panstwowego

Omawiany art. 1 u.z.m.p. przesadza, Ze przedmiotem tej ustawy jest
okreslenie zasad zarzadzania mieniem panstwowym. Ze wzgledu na to,
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Komentarz w praktyczny sposob wyjasnia przepisy ustawy o zasadach zarzadzania mieniem
panstwowym poprzez wskazanie ich wlasciwej interpretacji. Przedstawiono w nim réznice
i podobienstwa w stosunku do poprzednich regulacji, dokonano oceny nowych rozwigzan
oraz poruszono watpliwosci, jakie pojawily sie w praktyce stosowania przepisow ustawy.
Publikacja uwzglednia praktyke orzecznicza sadéw UE, w tym omawia kwestie z zakresu
pomocy publiczne;j.

Szczegolowo przedstawiono m.in. zagadnienia dotyczace:

— kompetencji rady nadzorczej oraz walnego zgromadzenia, jako instytucji nadzoru, w za-
kresie wyrazania zgody czlonkom zarzadu na dokonanie okreslonych w ustawie czynnosci;

- mienia panstwowego, jego charakteru i przeznaczenia, wskazujac wptyw tych czynnikow
na sposob zarzadzania spétkami z udzialem panstwowym;

- skutkéw likwidacji urzedu Ministra Skarbu Panstwa ze wskazaniem podmiotéw, ktore
przejety zadania dotychczas przez niego realizowane;

— interpretacji nowych zasad zbywania i obejmowania akcji Skarbu Panstwa, definiowania
zadan spétek z udziatem panstwowym oraz kompetencji Prezesa Rady Ministrow i zasad
ich delegowania;

- obowiazkéw wprowadzenia zasad corporate governance w spotkach z udziatem Skarbu
Panstwa oraz panstwowych oso6b prawnych, jak réwniez w spotkach zaleznych.

Komentarz bedzie pomocny w stosowaniu regulacji ustawowych przez organy spotek oraz
podmioty $§wiadczace doradztwo na rzecz tych organéw. Jest przeznaczony dla pracowni-
kow dziatéw nadzoru wilascicielskiego oraz cztonkéw organéw nadzoru w spotkach z udzia-
tem Skarbu Panistwa i ich spotkach zaleznych, a takze pracownikéw administracji rzadowej
i samorzadowej. Zainteresuje rowniez prawnikow praktykow.

Amelia Daszkiewicz — radca prawny, specjalizuje si¢ w prawie spotek handlowych, w tym
spolek z udzialem Skarbu Panstwa; §wiadczy ustugi prawne w spolce holdingowej Skarbu
Panstwa, w tym doradza w zakresie tadu korporacyjnego oraz realizacji kontraktéw o cha-
rakterze przemystowym.
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