Leon Kieres

Prywatyzacja — zagadnienia prawa
publicznego, prawa prywatnego
| polityki gospodarczej

1. Zagadnienia prywatyzacji zyskaty na znaczeniu w regulacjach prawnych przede
wszystkim w okresie transformacji ustrojowej. Zmiana ustroju pobudza bowiem reflek-
sje nad miejscem panstwa w gospodarce. Prywatyzacja winna prowadzi¢ do ogranicze-
nia jego bezposredniego udziatu w aktywnos$ci na rynku, jezeli przez rynek rozumiemy
dziatalno$¢ przede wszystkim podmiotéw o zdolnosci do samodzielnego czy tez wzgled-
nie samodzielnego decydowania o kierunkach i sposobie uczestniczenia w gospodaro-
waniu. W orzecznictwie sagdowym wielokrotnie zwracano uwage na dwa podstawowe
kryteria, ktére pozwalaja na wyrdznienie podmiotu gospodarki rynkowej: uczestnictwo
w obrocie gospodarczym, co jest skutkiem samodzielnosci funkcjonalnej podmiotu (tak
co do kierunkéw aktywnosci — polityka rynkowa, jak tez wobec wyboru procedur w re-
lacjach z innymi podmiotami — obrét gospodarczy (handlowy)) oraz samodzielno$¢ ma-
jatkowa?.

Prywatyzacja jest zjawiskiem spolecznym (gospodarczym) oraz zagadnieniem
prawnym, ktére w swojej tresci zawiera pierwiastek proceduralny (postgpowanie w celu
sprywatyzowania) oraz charakteryzowana ze wzgledu na swoisty przedmiot, ktory obej-
muje sfere uprawnien majatkowych; oznacza pewien proces, ktorego celem jest prze-
ksztatcenie mienia publicznego (w zarzadzie publicznym — pojecie to zawiera w sobie
cala game réznorodnych uprawnien — od wiasnos$ci po inne prawa majatkowe) w ten spo-
sob, ze uzyskuje ono status mienia pozostajagcego w gestii podmiotu niepublicznego —
prywatnego. Podmiotem prywatnym jest przy tym nie tylko podmiot kierujacy si¢ w swo-
ich dzialaniach przede wszystkim wzgledami wlasnego i partykularnego interesu — takze
w sprawach majatkowych. Do kategorii podmiotow prawa prywatnego nalezg takze pod-
mioty utworzone w interesie publicznym (poddawane nadzorowi i kontroli, w ktérych do
istotnych kryteriow naleza wzgledy ochrony czy realizacji interesu publicznego); istotne

1 Zob. I. Grabowski, Ustawa o komercjalizacji i prywatyzacji przedsiebiorstw parstwowych.

Komentarz, Warszawa 1998, s. 7 i n.; T. Mr0z, Prywatyzacja przedsigbiorstw panstwowych,
[w:] S. Prutis (red.), Przeksztatcenia wlasnosciowe w Polsce, Biatystok 1996, s. 27 i n.
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tre$ci ich podmiotowosci prawnej (zdolnos¢ prawna i zdolnos¢ do czynnosci prawnych)
determinowane sa przez regulacje prywatnoprawne (cywilnoprawne).

W wyniku prywatyzacji dochodzi do zmiany funkcji panstwa w gospodarce®. Ge-
stia publiczna wobec podmiotow, ktore dysponowaly w dziatalnos$ci gospodarczej
uprawnieniami wobec przekazanego mienia, zostaje istotnie ograniczona. W pewnych
sferach dziatalno$ci gospodarczej czy wobec okreslonej grupy przedsicbiorcéw gestia
publiczna (uprawnienia panstwa — jego wladz publicznych) zmienia swoj charakter,
przechodzac od funkcji kierownictwa (nadzoru) do funkcji kontroli, uzupetianych
w zakresie okre§lonym wyraznie na plaszczyznie rozwigzan normatywnych przez
uprawnienia o charakterze policyjnym. W znaczeniu opisanym wyzej, prywatyzacja jest
ujmowana wasko jako zjawisko, ktorego przedmiotem sg w istocie funkcje panstwa.
Celem za$ prywatyzacji jest ich eliminowanie ze sfery gestii panstwa czy tez zmiana ich
charakteru. Zmiang t¢ implikujg przeksztatcenia w statusie podmiotow, ktore sg adresa-
tami dziatan odpowiednich organéw publicznych, odpowiedzialnych za przestrzeganie
(stosowanie) prawa przez podmioty, wykonujace dziatalno$¢ gospodarcza.

Opisane wyzej znaczenia prywatyzacji prowadzg do wniosku co do miejsca zjawi-
ska prywatyzacji w systemie rozwigzan prawnych. Stanowi ona przedmiot zaintereso-
wania i regulacji w rozwigzaniach prawa prywatnego oraz jednoczesnie jest uyymowana
w tresci aktow czy szczegdtowych postanowien publicznoprawnych?. Ujecie prywatyza-
cji w aspekcie prywatnoprawnym pozwala na ustalenie jej konsekwencji w sytuacji ma-
jatku podmiotu prywatyzowanego przez odsuni¢cie w okreslonym zakresie regulacji
publicznoprawnych jako przesadzajaco wlasciwych do okreslania statusu majatkowego
podmiotu, ktory dysponuje wyodrgbniong czes$cig majatku publicznego; prawo prywat-
ne reguluje status majatkowy podmiotu mienia publicznego przede wszystkim przez
okreslenie jego zdolnosci do czynnosci prawnych w obrocie gospodarczym z innymi
podmiotami prawa. Prywatyzacja oznacza tym samym przeniesienie wlasciwosci regu-
lacyjnej — wylacznie czy przede wszystkim — na plaszczyzne rozwigzan prywatnopraw-
nych w celu wyznaczenia statusu majatkowego podmiotu sprywatyzowanego. Prywaty-
zacja jest jednak zagadnieniem, ktore nalezy w istotnym stopniu do wtasciwos$ci prawa
publicznego. Odrebnosci te wyznaczajg cele prywatyzacji (zamiar przeksztalcen wita-
sno$ciowych) oraz aspekty publicznoprawne postgpowan, ktoére maja prowadzi¢ do ta-
kich przeksztatcen wtasnosciowych wobec prywatyzowanego mienia, by gesti¢ nad nim

2 Zob. C. Kosikowski, Publiczne prawo gospodarcze Polski i Unii Europejskiej, Warszawa

2007, s. 121 i n.; M. Szydlo, Regulacja sektorow infrastrukturalnych jako rodzaj funkcji
panstwa wobec gospodarki, Warszawa 2005, s. 11 i n.

Ustawa z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacji (t.j. Dz. U. z 2002 r.
Nr 171, poz. 1397, ze zm.); dalej: KIP.
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(uprawnienia wtascicielskie i inne prawa majatkowe) przejety podmioty, ktore w swoim

zachowaniu kierujg si¢ przede wszystkim wtasnym (prywatnym) interesem?®.

2. Stwierdzenie o poddaniu prywatyzacji wtasciwosci ze strony regulacji publicz-
noprawnych i prywatnoprawnych kieruje nasza uwage na regulacje konstytucyjne. Prze-
ksztalcenia wlasnosciowe, ktore — jak to wyzej zaznaczylem — sg istotnym elementem
postepowania i celem prywatyzacji, miaty prowadzi¢ do fundamentalnych zmian o cha-
rakterze ustrojowym. Zmiany te w istocie byly determinowane nowym spojrzeniem
ustrojodawcy na pozycje panstwa i funkcje jego organéw w gospodarce rynkowe;j. Pry-
watyzacja stala si¢ wigc w pewnym stopniu zadaniem konstytucyjnym, nawet jezeli nie
zaliczono jej bezposrednio do odrgbnej kategorii zadan panstwa, okreslonych przez
ustrojodawce’.

Konstytucyjny wymiar prywatyzacji jest implikowany przede wszystkim przez uje-
cie normatywne spotecznej gospodarki rynkowej. Wyrazem szczegdlnym tej gospodarki,
niezaleznie od wolnosci gospodarczej oraz solidarnosci, dialogu i wspotpracy partnerow
spotecznych, jest wlasnos¢ prywatna oraz jej konstytucyjna ochrona. Tres¢ art. 20 Kon-
stytucji zawiera w sobie nie tylko warto$¢ regulacyjng. Ujeto w nim takze sume do§wiad-
czen, widocznych w ewolucji i ksztalttowaniu systemu polskiej gospodarki rynkowe;.
Regulacja art. 20 Konstytucji wyznacza zarazem pozycje wlasnosci spotecznej (publicz-
nej), ktora pozostaje lub winna pozostawac¢ uzupetieniem w relacjach do usytuowania
mienia prywatnego w stosunkach majatkowych podmiotéw gospodarki rynkowej®.

Stanowisko ustrojodawcy, wyréznione w art. 20 Konstytucji, prowadzi do jeszcze
jednego pogladu na temat relacji miedzy mieniem publicznym i mieniem prywatnym.
Spoteczna gospodarka rynkowa nie uzyskuje swojego konstytucyjnego i podstawowe-
go, egzystencjalnego wymiaru bez wihasnosci prywatnej’. Konstytucja zawiera wigc
w tresci art. 20 zadanie takiego jej wzmocnienia (m.in. przez prywatyzacje), by znalazta
ona istotne miejsce w systemie gospodarki rynkowej. Miejsce to determinuje zarazem
rola podmiotow stosunkéw gospodarki rynkowej, ktore dysponuja uprawnieniami wo-
bec mienia (wlasnosc¢ i inne prawa majatkowe), wykorzystywanymi w dziatalnos$ci go-
spodarczej. Innymi stowy — nie jest mozliwe uznanie ustroju gospodarczego Polski za
spoteczng gospodarke rynkowa bez zaliczenia wlasnos$ci prywatnej do jej tresci. Chodzi

przy tym przede wszystkim o wlasnos¢ prywatng przedsiebiorcow jako stron stosunkow

Z. Baltowski, Prywatyzacja przedsigbiorstw panstwowych. Przebieg i ocena, Warszawa
1998,s. 17 in.

B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 129 i n.
Zob. M. Szydto, Swoboda dzialalnosci gospodarczej, Warszawa 2005, s. 1-17.
B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskigj..., s. 129.
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spotecznej gospodarki rynkowej. Status przedsiebiorcy przystuguje rowniez podmio-
tom, ktore dysponuja prawami podmiotowymi wobec sktadnikéw pozostajacych poza
sferg mienia prywatnego (mienie publiczne, spotdzielcze, organizacji spotecznych, fun-
dacji). Nie stanowig one jednak determinanty, przesadzajacej o spotecznej gospodarce
rynkowej®.

Idac dalej — art. 20 zawiera w sobie nie tylko dyrektywe prywatyzacyjna, ktorej
polityczny wyraz (kierunki prywatyzacji, jej zasady i procedury) nadaje ustawodaw-
stwo. Z jego tresci regulacyjnej wynika dyrektywa zakazu recydywy prowadzacej gene-
ralnie do uspoteczniania wtasnosci prywatnej. Taka postawa ustawodawcy eliminowata-
by spoteczna gospodarke rynkowa jako kategori¢ konstytucyjng przez pozbawienie jej
jednego ze szczegdlnych elementéw — wlasnosci prywatnej; nie jest mozliwe wywiedze-
nie z art. 20 Konstytucji takiej spotecznej gospodarki rynkowej, w ktorej kategoria wol-
nosci gospodarczej ksztattowataby dziatalno$¢ gospodarcza wylacznie podmiotow wia-
snosci publicznej. Wprawdzie nie mozna wykluczy¢ dojscia do takiej sytuacji, jezeli
podmioty wlasnosci prywatnej bytyby eliminowane z rynku w wyniku proceséw obiek-
tywnych (likwidacja — w tym przez upadtos¢)’. Zanik zainteresowania podejmowaniem
czy wykonywaniem dzialalno$ci gospodarczej moze kreowac stan, kiedy na rynku pozo-
stajg przewaznie lub wylgcznie podmioty wlasnosci publicznej. Spekulacje o takiej tre-
$ci sg jednak tylko gra intelektualng, ktora nie nadaza w swojej refleks;ji za realiami go-
spodarki rynkowe;j.

Przykladem na znaczenie wlasnos$ci prywatnej oraz prywatyzacji mienia publicz-
nego jest przyjecie ustawowego obowigzku, adresowanego do jednostek samorzadu te-
rytorialnego (gmina) o komercjalizacji przedsiebiorstw komunalnych. Konsekwencja
jego ustalenia jest objecie przeksztatcen wtasnosciowych w gospodarce komunalnej ure-
gulowaniami, ktére przyjeto dla komercjalizacji i prywatyzacji przedsigbiorstw pan-
stwowych!’.

3. Cele prywatyzacji nie zawsze sg jednoznacznie okreslone; niekiedy ich identyfi-

kacja jest utrudniona lub niemozliwa. W pewnych sytuacjach nie zawsze tez mozna ak-

8 B. Banaszkiewicz, Konstytucyjne prawo do wlasnosci, [w:] M. Wyrzykowski (red.), Konsty-

tucyjne podstawy systemu prawa, Warszawa 2001, s. 27 i n.

9 Zob. np. art. 67-85 ustawy z dnia 15 wrze$nia 2000 r. Kodeks spotek handlowych (Dz. U.
Nr 94, poz. 1037, ze zm.).

Zob. W. Gonet, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz. Wzory umow i regulaminow,
Warszawa 2010, s. 104-106; K. Koztowski, Zakres podmiotowy ustawy o zamowieniach pu-
blicznych, Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego 1998, nr 10, s. 15in.

10
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ceptowac, ze wskazany normatywnie cel prywatyzacji jest jedynym, a innych ustawo-
dawstwo nie przewiduje'’.

Wyzej wskazatem, ze odrgbnym i szczegdlnym celem prywatyzacji jest zmiana
statusu prawnego mienia publicznego. Charakterystyka znamion tego mienia bedzie
przedmiotem rozwazan w dalszej czesci pracy. Zmiana tego statusu oznacza przeniesie-
nie uprawnien do mienia, jakkolwiek bytyby okreslone zrodta uprawnien majatkowych
— np. przez nabycie przedsigbiorstwa, co oznacza przeniesienie na inny podmiot prawa
wlasnos$ci przedsiebiorstwa — podmiot przejmujacy uprawnienia wobec sprywatyzowa-
nego majatku (przeniesienie gestii)!?. Ostatecznym celem prywatyzacji moze wigc by¢
utworzenie innego podmiotu (podmiot prywatny), ktory przejmie uprawnienia (wstapi
w uprawnienia) wobec majatku, ktory podlega prywatyzacji®.

Celem prywatyzacji o charakterze wspomagajacym intencje podjecia decyzji
w sprawie przeksztalcen wlasnosciowych moze by¢ ochrona interesu publicznego.
Ochrona ta przejawia si¢ przez dazenie do jego uwzglednienia w dziataniach odpowie-
dzialnych za ochrong interesu publicznego (akt prywatyzacji ,,lezy w waznym interesie
publicznym”)™. Wyrazenie takiej intencji nie jest zwyczajng praktyka, ktorg ustawo-
dawca przyjmowalby w regulacjach o zasadach i procedurach w sprawie prywatyzacji.

Przy analizie celow prywatyzacji mamy jednak sposobno$¢ zwroci¢ uwage na za-
gadnienie, ktore jest poruszane marginalnie lub nawet pomijane we wlasciwych regula-
cjach prawnych. Pozostaje ono takze poza zainteresowaniem nauki. Chodzi o przestanki
odstapienia od prywatyzacji oraz o konsekwencje tego odstgpienia’®>. W dyskusjach
o prywatyzacji konkretnych dziedzin (dziatow) gospodarki czy ich poszczegdlnych pod-
miotdw podejmowane jest bowiem zagadnienie celowo$ci prywatyzacji w aspektach
negatywnych. Spory na ten temat sg budowane przede wszystkim z uwzglgdnieniem
argumentow, wywodzonych z przestanek ekonomicznych czy politycznych (utrata su-
werennos$ci gospodarczej przez panstwo, spoteczenstwo, narod). Przywotywane sg takze
aspekty prawno-karne — zwlaszcza w argumentach wysuwanych przeciwko prywatyza-
cji, kiedy dopuszczenie do prywatyzacji uznane jest — ze wzgledow ideologicznych — za

1 W. Dudek, Od nacjonalizacji do prywatyzacji. Aspekty polityczne i ekonomiczno-prawne,

Katowice 1995, s. 92-95.

Art. 14 ust. 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (t.j. Dz. U. z 2011 r.
Nr 45, poz. 236, ze zm.).

Zob. art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym
(Dz. U. Nr 19, poz. 100, ze zm.).

Zob. art. 30 ust. 5 ustawy z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustu-
gi (Dz. U. Nr 19, poz. 101, ze zm.); dalej: UKRU.

Por. L. Mazewski, Masowa i powszechna prywatyzacja, Gdansk 1993, passim.
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postawe kwalifikowang jako niedopetnienie obowigzkoéw czy przekroczenie uprawnien,
ktorych mozna si¢ dopuscic¢ przy stanowieniu o celowosci i warunkach prywatyzacji's.

Zaniedbanie obowigzkow przez zaniechanie prywatyzacji nie jest juz jednak sytu-
acjg, ktora zwykle wptywa negatywnie na oceny postaw odpowiednich podmiotéw
(biernos¢, inercja) co do prywatyzacji. Tymczasem kategoria ochrony interesu publicz-
nego (waznego interesu publicznego!”) wydaje si¢ stuzy¢ dobrze w argumentach o kwa-
lifikacji dziatania, ktorego trescia jest zaniechanie czy odstgpienie od prywatyzacji.
Waznym kryterium oceny takiej postawy wiasciwego w sprawach prywatyzacji podmio-
tu mogtaby by¢ kategoria ,,niewspotmiernych konsekwencji”'® zaniechania prywatyza-
cji w ocenie skutkéw ekonomicznych tego zaniechania. Sadze, ze okreslenie tresci, kto-
re kryja si¢ pod tym sformulowaniem, moze inspirowa¢ wyzwanie dla nauki przy
analizie znaczenia regulacji prawnych, stanowiacych o zadaniach odpowiednich wladz
publicznych w gospodarce i jej podmiotéw — zwlaszcza przedsigbiorcow.

4. Celem podstawowym prywatyzacji w sferze stosunkéw majatkowych jest zmia-
na sytuacji podmiotu uprawnionego wobec mienia (przeniesienie prawa wiasnosci lub
innych praw majatkowych)'. W pracy nie zostang poruszone zagadnienia szczegdtowe
na temat istoty praw majatkowych. W nauce polskiego prawa gospodarczego, ktora ko-
rzysta z dorobku ustawodawstwa, orzecznictwa i teorii prawa cywilnego, wyrézniamy
pewne i zarazem szczegdlne uprawnienia wladz publicznych w stosunkach gospodar-
czych. Ten dorobek jest weryfikowany z uwzglgdnieniem kryterium uprawnien witadz
publicznych wobec mienia, wykorzystywanego do wykonywania dziatalnosci gospodar-
czej — co pozwala na wyrdznienie przede wszystkim mienia publicznego (Skarbu Pan-
stwa, jednostek samorzadu terytorialnego)? oraz mienia pozostajacego w gestii (charak-
ter uprawnien podmiotow uprawnionych jest tutaj zréznicowany) podmiotow, ktorych

status prawny ma charakter szczeg6lny i odrebny od innych podmiotow gestii. Wyrdznic¢

16 Zob. art. 231 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (Dz. U. Nr 88, poz. 553, ze zm.);
por. J. Giezek (red.), Kodeks karny. Czes¢ ogolna. Komentarz, Warszawa 2007, s. 766.

17" Zob. art. 30 ust. 6 UKRU; zob. takze art. 2 ust. 1 pkt 7 ustawy z dnia 4 marca 2010 r. o $wiad-
czeniu ustug na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 47, poz. 278, ze zm.) oraz
komentarz do przywotanego art., [w:] A. Damasiewicz, Swiadczenie ustug na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, LEX.

18 Zob. art. 30 ust. 6 UKRU; A. Borkowski, Interes publiczny jako determinant dzialarn wladzy

publicznej i klauzula generalna w publicznym prawie gospodarczym, [w:] L. Kieres (red.),
Nowe problemy badawcze w teorii publicznego prawa gospodarczego (z uwzglednieniem
samorzgdu terytorialnego), Wroctaw 2010, s. 9 i n.

19 Por. W. Dudek, Od nacjonalizacji do prywatyzacji. Aspekty polityczne i ekonomiczno-praw-

ne..., s. 92-95.

Zob. G. Bieniek, Mienie panstwowych osob prawnych na przyktadzie przedsigbiorstwa pan-
stwowego, Bydgoszcz 1997, s. 7.

20
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wigc mozemy mienie, ktorego wtascicielami lub dysponujacymi innymi prawami majat-
kowymi sa podmioty odrebne, zaliczane do kategorii podmiotéw prawa prywatnego
(przedsiebiorstwo panstwowe, spotka z wylacznym udziatem Skarbu Panstwa lub jed-
nostki samorzadu terytorialnego, osoba prawna o szczegodlnym statusie prawnym — szko-
ta wyzsza publiczna itp.)*'. W kazdym razie to mienie (uprawnienia majatkowe) jest
glownym przedmiotem prywatyzacji, tak jak rozumie ja ustawodawstwo oraz nauka
w swojej refleksji nad prawnymi problemami prywatyzacji.

Prywatyzowane moga by¢ wyrdznione sktadniki mienia publicznego, ktére pozo-
stajg w gestii podmiotu publicznego, chociaz wyraz normatywny ich ujecia nie jest zu-
niformizowany (prywatyzacja nieruchomosci, przedsigbiorstwa w rozumieniu art. 55*
Kodeksu cywilnego®, czy oddanie przedsi¢biorstwa do odptatnego korzystania)?. Osta-
tecznym czy gtownym celem prywatyzacji majatkowej jest czy moze by¢ zniesienie
(likwidacja) podmiotu, ktéry dysponuje uprawnieniami do mienia zaliczanego do kate-
gorii mienia publicznego (jest jego wlascicielem czy tez przysluguja mu inne prawa
majatkowe — prywatyzacja przedsicbiorstwa panstwowego lub przedsi¢biorstwa komu-
nalnego)**.

Odrebna kategorie mienia publicznego wyrdézniamy z uwzglednieniem uprawnien
do niego przystugujacych innym podmiotom niz publiczne (podmioty prywatne). Mie-
nie to w calosci lub czgsciowo pozostaje w zarzadzie tych podmiotoéw, a wigzka praw
i obowigzkow podmiotow prywatnych do tego mienia jest ksztaltowana przez ustawo-
dawstwo. Przyktadowo — mozemy tutaj wskaza¢ na uprawnienia partnera prywatnego
do mienia publicznego w stosunkach, ksztattowanych przez umowy o partnerstwie pu-
bliczno-prywatnym. Innym przyktadem na instytucjonalne ksztaltowanie uprawnien
podmiotu prywatnego wobec mienia publicznego jest koncesja na wykonywanie ustug
w gospodarce komunalnej czy dysponowanie mieniem komunalnym w celu realizacji
ustug komunalnych ze sfery uzytecznosci publicznej. Stopien intensywno$ci uprawnien
podmiotu prywatnego wobec mienia publicznego (ustawowe prawa majgtkowe) moze
by¢ zroéznicowany, co jest determinowane tak przez regulacje normatywne, jak tez

ksztattuje te uprawnienia akt indywidualny, okreslajacy wzajemne relacje migdzy pod-

J. Szachtowicz, Wiasnos¢ publiczna, Warszawa 2000, s. 7-20.

22 Zob. T. Kocowski, [w:] A. Borkowski, A. Chetmonski, M. Guzinski, K. Kiczka, L. Kieres,
T. Kocowski, M. Szydto, Administracyjne prawo gospodarcze, Wroctaw 2009, s. 93-95.

Art. 51 ust. 1 KIP; zob. takze A. Chroscicki, Ustawa o komercjalizacji i prywatyzacji przed-
siebiorstw panstwowych, Warszawa 2001, s. 165-170.

23

24 Art. 68 ust. 1 KIP; por. G. Bieniek, J. Brol, Ustawa o komercjalizacji i prywatyzacji przedsie-

biorstw panstwowych. Komentarz. Akty wykonawcze i zwigzkowe, Warszawa 1997, s. 175.
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miotem publicznym, dysponujacym gestig do mienia publicznego oraz podmiotem pry-
watnym, ktory przejmuje wszystkie lub niektore uprawnienia z tej gestii.

Innym sposobem przekazywania jednostkom o statusie podmiotowym prawa pry-
watnego uprawnien do mienia publicznego jest ustalenie ich sytuacji jako tzw. podmiotu
zaleznego (kontrolowanego). Charakterystyka relacji migdzy podmiotem zaleznym,
wladzami publicznymi, od ktérych jest on zalezny (strony taczacych je stosunkow praw-
nych — zarébwno o charakterze publicznoprawnym oraz o charakterze prywatnopraw-
nym) jest przedmiotem szerokich i szczegdtowych analiz w nauce prawa. Przedmiotem
specjalnej uwagi w nauce publicznego prawa gospodarczego sg zwtaszcza te elementy
wzajemnych relacji, ktore ksztaltuja stopien zaleznosci podmiotu prywatnego wobec
wladz publicznych. W pewnych sytuacjach takie podmioty sg kwalifikowane jako pod-
mioty (przedsigbiorstwa) publiczne — np. w regulacjach prawa zamdwien publicznych.

Wreszcie sg widoczne postepy w zainteresowaniu ze strony ustawodawcy ksztatto-
waniem statusu podmiotow prywatnych w stosunkach z wtadzami publicznymi. Przeja-
wem poglebiania tego zainteresowania sg uprawnienia wtadz publicznych do wiadczego
ksztattowania statusu podmiotow prywatnych poza sferg zatatwiania indywidualnych
spraw z zakresu administracji publicznej?*. Chodzi w takich przypadkach w istocie
o ksztaltowanie swego rodzaju zwigzkow o charakterze ustrojowo-prawnym, ktore trwa-
le formalizujg wzajemne relacje miedzy wtadzami publicznymi i podmiotami prywatny-
mi. Stosunki takie sg skutkiem prawnym zwlaszcza przyznania uprawnien lub naktada-
nia obowigzkow na podmiot prywatny (przedsigbiorca) w zwigzku z zamiarem podjecia
i wykonywania przez ten podmiot dziatalnosci gospodarczej. Przyznanie koncesji lub
zezwolenia (pozwolenia, licencji) wywotuje zarazem skutki w statusie majatkowym be-
neficjenta. Zakres jego swobody — podobnie takze przy innych przejawach reglamentacji
—nie jest determinowany tylko jego wola. Powrdce do tego zagadnienia w dalszej czeséci
rozwazan, gdy ich przedmiotem bedg zagadnienia prywatyzacji funkcji publicznych (ge-
stii publicznej).

5. Prywatyzacja majatkowa niesie ze sobg skutki nie tylko w sferze stosunkow ma-
jatkowych. Cele prywatyzacji wydaja si¢ bowiem bardziej ztozone. Prowadzi ona do
przeksztatcenia (zmiany statusu) podmiotu prywatyzowanego, jezeli osiggniecie takiego
skutku jest celem prywatyzacji*.

25 Por. P. Blaszczyk, Funkcjonowanie spétki celowej w ramach partnerstwa publiczno-prywat-
nego — wybrane zagadnienia, Prawo Spotek 2010, nr 5s. 7in.

26 M. Szydto, Prywatyzacja spélek Skarbu Parnstwa. Uwagi de lege ferenda, Przeglad Ustawo-
dawstwa Gospodarczego 2008, nr 6, s. 10 i n.
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Zmiana statusu przedsigbiorcy publicznego przez przejgcie podmiotowosci pry-
watnoprawnej oznacza zarazem zmiang wartosci (interes prawny, prawo podmiotowe),
ktore determinujag jego zadania i podlegaja ochronie prawnej. Podmiot taki moze wpraw-
dzie podejmowa¢ rowniez dziatania w interesie publicznym (zadania czy funkcje pu-
bliczne), co nie zmienia jednak jego statusu. W konsekwencji — zanikaja (ulegaja istot-
nemu ograniczeniu) funkcje panstwa (wladz publicznych), ktore pozwalaty na okreslenie
— w granicach prawa — statusu podmiotu, dysponujacego mieniem publicznym. W pew-
nych sytuacjach funkcje te przejmuje sprywatyzowany podmiot publiczny, co oznacza
prywatyzacje odpowiedzialnosci za dziatalno$¢ podmiotu sprywatyzowanego. W ten
sposob prywatyzacja podmiotu publicznego (podmiotu publicznoprawnego) oznacza
w skutkach zniesienie (prywatyzacj¢) gestii wladz publicznych wobec dziatan tego pod-
miotu czy prywatyzacje odpowiedzialno$ci za rezultaty jego dziatan (prywatyzacja re-
zultatow funkcji lub dziatan)?’.

Ustawodawca jednocze$nie stanowi rozwigzania, ktore maja zapewnia¢ wlasciwa
realizacj¢ przez podmiot sprywatyzowany zadan, jezeli wymaga tego interes publiczny.
Takie podejscie jest widoczne zwlaszcza w tych sferach zadan podmiotu sprywatyzowa-
nego, ktore jednoczesnie zostaty objete powstaniem po stronie adresatow (beneficjentow)
dziatan prawami podmiotowymi do ich podejmowania i wykonywania — np. w opiece
spotecznej czy zdrowotnej, oswiacie, ale takze w dziatalnosci gospodarczej — zwlaszcza
poddanej regulacjom sektorowym. Zakres i tre$¢ roszczen, przystugujacych beneficjen-
tom dzialan podmiotow, ktére je wykonuja po sprywatyzowaniu oraz istota odpowie-
dzialnosci panstwa (wtadz publicznych) za rezultaty dziatan tych podmiotow, stanowi
odrebny problem, ktory podlega ewolucji. Stan taki znajduje zarazem swoje odniesienia
w refleksji naukowej. Poglady teorii podlegaja zmianom, a stabilna i systemowa koncep-
cja — odnosnie do statusu podmiotow prywatnych, ktore przejety od panstwa (wtadz pu-
blicznych) odpowiedzialnos¢ za wykonanie zadan, poddanych regulacjom sektorowym,
stopniowo staje sie¢ celem osigganym, chociaz w pewnych wymiarach refleksji naukowej

nadal jest mniejszym lub wigkszym wyzwaniem?.

6. Prywatyzacja podmiotu prawa (np. przedsigbiorstwa panstwowego, publicznego
zaktadu opieki zdrowotnej) oznacza zmiang statusu prawnego podmiotu sprywatyzowa-
nego. Zmiana jego sytuacji obejmuje elementy podmiotowos$ci prawnej zwlaszcza
w jego statusie majatkowym oraz w sferze zadan i kompetencji. Prywatyzacja przynosi

zmiany w sferze podmiotowos$ci prawnej w tym znaczeniu, ze podmiot sprywatyzowany

27 Por. M. Battowski, Przeksztatcenia wlasnosciowe przedsiebiorstw parnstwowych w Polsce,

Warszawa 2002, s. 25 i n.
28 Ibidem, s. 27.
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utracil status wlasciwy dla okreslonej grupy (kategorii) jednostek organizacyjnych.
Zmiany statusu sa zwykle widoczne przez przyjecie nowych i szczegdlnych tresci, ktore
ksztattuja zaleznosci podmiotu wobec wtadz publicznych oraz role i miejsce interesu
publicznego jako determinanty pogladow wiladz publicznych w ich dziataniach wobec
podmiotu sprywatyzowanego. Wladze te — nawet przy odrgbnej jego samodzielnosci
prawnej, co wyraza si¢ w prawie do podejmowania inicjatyw o polityce (kierunkach
aktywnosci) dzialania oraz jest widoczne w tresci konkretnych dzialan (o§wiadczenia
woli) — tracg catkowicie lub cz¢Sciowo uprawnienia wladcze lub korporacyjne wobec
podmiotu. Jezeli podmiot jest zarzadzany w formach prawa publicznego w celu realiza-
cji (ochrony) interesu publicznego, to zachowuje on w swoim statusie elementy podmio-
towosci publicznoprawnej. Realizacja zamiaru prywatyzacji w istocie jest zwykle kon-
sekwencjg wyboru migdzy réznymi sposobami (formami, procedurami), ktore maja
doprowadzi¢ do prywatyzacji — o czym dalej”. Prywatyzacja podmiotu oznacza wigc
przede wszystkim prywatyzacj¢ jego majatku®.

Uprawnione zarazem jest przyjmowanie zatozenia o mozliwosci prywatyzacji pod-
miotowej bez zmiany sytuacji mienia (majatku) sprywatyzowanej jednostki organiza-
cyjnej. Sytuacje takie zostaly przewidziane nie tylko w regulacjach prawnych, ktore
przewiduja mozliwos¢ przejmowania wtadztwa przez podmioty prywatne nad podmio-
tem, ktory pozostawat w gestii wladzy publicznej. Prywatyzacja w opisywanej sytuacji
nie rodzi tym samym skutku w postaci bezposredniego przejecia przez podmiot przej-
mujacy uprawnien wobec mienia, ktérym dysponowal podmiot sprywatyzowany (przed
prywatyzacja). Mowimy wowczas o prywatyzacji podmiotowej — tacznie z prywatyza-
cja zadaniowo-kompetencyjna™.

Innym wariantem takiej prywatyzacji jest przejgcie przez gestora prywatnego sfery
wladczych uprawnien o charakterze publicznoprawnym wobec podmiotu sprywatyzo-
wanego, co jednak nastepuje wraz z przejeciem jego majatku. Rachunkowe ujgcie ma-
jatku podmiotu sprywatyzowanego (aktywa i pasywa) wskazuje w pewnych sytuacjach
na przewage pasywow nad aktywami — co moze prowadzi¢ do calkowitej utraty przez
podmiot sprywatyzowany gestii w sprawach majatkowych. Remedium na taka sytuacje
jest zjawisko tzw. dokapitalizowania podmiotu (sp6iki) przez podmioty, ktoére sprawuja
nad nim tzw. nadzoér wlascicielski lub posiadajg w nim tytuly uczestnictwa. Pewne roz-

wigzania prawne o przedmiocie regulacji ogarniajacym zagadnienia prywatyzacji przyj-

29 1. Zacharko, Prywatyzacja zadar publicznych gminy. Studium administracyjnoprawne, Ka-

towice 2000, s. 90 i n.

30 T. Mréz, Prywatyzacja przedsiebiorstw paristwowych, [w:] S. Prutis (red.), Przeksztalcenia
wlasnosciowe w Polsce, Biatystok 1996, s. 27-29.

81 L. Zacharko, Prywatyzacja zadar publicznych..., s. 18.
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mowano wlasnie jako refleks (reakcje) na zty stan majatkowy podmiotow dziatalnosci
gospodarczej, kiedy wartos¢ ich zobowigzan przekraczala wartos¢ praw majatkowych.
I odwrotnie — podejmowano inicjatywy ustawowe w celu prywatyzacji publicznych jed-
nostek organizacyjnych o dobrej sytuacji ekonomiczne;j.

7. Prywatyzacja jest zjawiskiem, w ktorym mieszajg si¢ w swej wlasciwosci regu-
lacje publicznoprawne i prywatnoprawne. Sfera regulacji prywatnoprawnej ogarnia za-
gadnienia przeksztatcen majatkowych. Przeksztalcenia te sa widoczne w przejeciu praw
majatkowych przez podmiot prywatny (majatek publiczny — w szerokim rozumieniu
tego okreslenia — jest przekazywany w gesti¢ jednostki o statusie podmiotu prywatne-
g0). Wyzej zwrocitem uwage na ten aspekt prywatyzacji, ktory zdawat si¢ mie¢ podsta-
wowe znaczenie dla jej rozumienia i interpretacji jako zagadnienia prawnego.

Publicznoprawne aspekty prywatyzacji wyrazaja si¢ przede wszystkim w upraw-
nieniach, okreslanych na ptaszczyznie jurydycznej, wiasciwych organdéw (wtadz) pu-
blicznych do wszczynania odpowiedniego postepowania lub uczestniczenia w nim
z okreslonymi prawami. Prawa te moga przesadza¢ o powodzeniu postgpowania czy
jego skutkach, widocznych w tresci przyjmowanych rozstrzygnie¢. Poglad ten odnosze
do wigkszos$ci rodzajow prywatyzacji, w ktorych istotne miejsce zajmuje prywatyzacja
podmiotowa wraz z majatkiem prywatyzowanej jednostki (prywatyzacja aktywow i pry-
watyzacja pasywow). Skutkiem takiej prywatyzacji — o czym bedzie mowa w dalszej
czesci opracowania — jest zmiana statusu osobowego sprywatyzowanej jednostki czy tez
jej likwidacja przez zbycie catego jej przedsiebiorstwa®® lub poszczegdlnych sktadnikoéw
przedsiebiorstwa. Inng forma prywatyzacji jest czasowe oddanie sktadnikow mienia pu-
blicznego, bez wzgledu na to, komu przystuguja uprawnienia majagtkowe wobec niego,
do korzystania przez inny — podmiot prywatny®. W tym sposobie prywatyzacji mozna
spotka¢, chociaz ustawodawca nie ogarnia tego zjawiska swoja refleksja, przejecie przez
sprywatyzowany podmiot wraz z majatkiem takze gestii wtadzy publicznej albo tez cat-
kowity czy tez ograniczony jej zanik.

W pewnych sytuacjach — majatek sprywatyzowany (jednostki sprywatyzowanej)
byl przeznaczony wytacznie lub wspomagajaco dla realizacji okreslonych zadan pu-
blicznych (funkcji publicznych). Zagadnienie prywatyzacji jednostki, ktérej dziatalnosé
ma stuzy¢ uzytecznos$ci publicznej, jest wigc bardziej ztozone w swoich aspektach praw-

nych od prostej i bezposredniej prywatyzacji majatkowej (bezposredniej lub posredniej

32 7ob. art. 53 ust. 2 KIP.

38 Zob. art. 52 ust. 1 KIP; uchwata SN z dnia 28 kwietnia 2004 r., IIl CZP 17/04, LEX; zob.
rowniez Z. Gawlik, Forma umowy o oddanie przedsiebiorstwa do odplatnego korzystania,
Panstwo 1 Prawo 2006, nr 4, s. 34 i n.
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— co bedzie dalej rozwiniete). Poglad ten jest widoczny szczegolnie w tych dziedzinach
aktywnosci publicznej, ktore sa zwiazane ze §wiadczeniem uslug publicznych w sferze
uzytecznos$ci publicznej (publiczny transport zbiorowy, dostarczanie wody, odprowa-
dzanie $ciekow). Prywatyzacja $wiadczenia ustug o charakterze spotecznym (socjal-
nym), np. w opiece spotecznej, rowniez wymaga jej taczenia z prywatyzacja majatku,
ktory moze by¢ wykorzystywany wytacznie dla powodzenia wlasciwej realizacji ustug.

Innym i odrgbnym zagadnieniem z zakresu prywatyzacji, zaliczanym do wtasciwo-
$ci regulacyjnej aktow normatywnych prawa publicznego, jest wiadztwo publiczne wo-
bec prywatyzowanego czy sprywatyzowanego majatku. Prywatyzacja inspiruje do we-
ryfikacji dotychczasowych pogladéw o gestii podmiotow prawa co do ich praw
majatkowych. Niewatpliwie mozna zwlaszcza dostrzec zjawisko, ktore jest pewnym pa-
radoksem prywatyzacji — przejecie mienia publicznego przez podmiot prywatny moze
wzmacnia¢ lub utrzymywac¢ wiadczg sfer¢ wptywu instytucji publicznych na sposéb
korzystania ze sprywatyzowanego mienia. Akty prywatyzacji, podejmowane w wykona-
niu regulacji normatywnych, moga zobowigzywac podmiot przejmujacy mienie publicz-
ne czy gestie wobec podmiotu sprywatyzowanego do poddania si¢ szczegdlnym rygo-
rom co do sposobu wykonywania praw majatkowych (rygory utrzymania sktadnikow
majatkowych w okreslonym stanie lub zakazy podejmowania wskazanych inicjatyw —
np. co do zbywania lub przeksztatcania sktadnikow majatkowych). Kontrola Iub nadzor
ze strony wladz publicznych wobec dziatan, podejmowanych z wykorzystaniem spry-
watyzowanego mienia, przedstawiaja si¢ w szczegdlnych sytuacjach jako zjawisko
prawne specyficzne w porownaniu do ogoélnych zasad wykonywania nadzoru lub kon-
troli* — co zwlaszcza jest widoczne we wzmocnieniu uprawnien organow kontroli (nad-
zoru) wobec podmiotu kontrolowanego (nadzorowanego). Wstepnie takie zjawisko
mozna okresli¢ jako prywatyzacje weryfikacyjng. Skutkiem takiej prywatyzacji jest bo-
wiem ustanowienie nowych mechanizméw weryfikacji — z uwzglgdnieniem oceny pra-
widtowosci ochrony interesu publicznego — dziatan zwigzanych z wykorzystaniem mie-
nia sprywatyzowanego.

Szczegodlny wyraz prywatyzacji weryfikacyjnej widzimy w sytuacjach powierzania
podmiotom prywatnym zadan i funkcji publicznych®. Powierzenie to moze implikowa¢
przekazanie wlasciwemu podmiotowi odpowiednich sktadnikéw majatkowych. Prywa-

34 Por. A. Chetmonski, [w:] A. Borkowski, A. Chetmonski, M. Guzinski, K. Kiczka, L. Kieres,
T. Kocowski, M. Szydto, Administracyjne prawo gospodarcze, s. 515-517.

35 Art. 3 ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej; zob. M. Szydto, Ustawa o gospodarce komu-

nalnej, Warszawa 2008, s. 183-186; W. Dtuzewski, Ustawa o gospodarce komunalnej — na-
dal nie rozwigzany problem zakresu komercyjnosci przedsigbiorczosci gminnej, Przeglad
Ustawodawstwa Gospodarczego 1997, nr 7-8, s. 25 i n.
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tyzacja majatkowa ma w tym przypadku charakter wspomagajacy prywatyzacje gestii
(zadan czy funkcji publicznych).

Prywatyzacja okres$lana jako likwidacyjna oznacza zakonczenie dziatalno$ci pod-
miotu sprywatyzowanego oraz utrate bytu prawnego odrebnego podmiotu prawa. Likwi-
dacja takiego podmiotu — czy to przez jego sprzedaz, co oznacza zbycie majatku naleza-
cego do podmiotu (zbycie przedsiebiorstwa), czy tez jego poszczegdlnych sktadnikow?e,
rodzi pytania o problemy, ktore maja charakter publicznoprawny. Poza sfer¢ dalszych
rozwazan stawiam czasowe oddanie podmiotowi prywatnemu uprawnien do korzystania
z poszczegdlnych sktadnikow majgtkowych’’, co wymaga przyjecia wlasciwej formy
przewidzianej dla czynnosci, ktorej trescig jest owo przekazanie. Podobne wyzwanie dla
prywatyzacji likwidacyjnej stanowi ustalenie zasad wykonywania zadan i funkcji pu-
blicznych, przejetych od podmiotu likwidowanego oraz regul odpowiedzialnosci wtadz
publicznych za skutki dziatan w tej sferze aktywnosci publiczne;.

Kluczowym problemem dla oceny skutkéw prywatyzacji likwidacyjnej jest zwtasz-
cza ocena mozliwos$ci przekazania (nastepstwo prawne) zadan publicznoprawnych do
innego podmiotu. Problematyka ta pozostaje w zasadzie poza sferg szczegotowego zain-
teresowania ustawodawcy. Oznacza to tym samym uznanie wtasciwosci zasad ogolnych,
obowigzujacych w prawie publicznym co do nastepstwa prawnego i ich stosowanie tak-
ze przy prywatyzacji z uwzglgdnieniem regulacji szczegélnych, obowigzujacych w pra-
wie publicznym gospodarczym — np. przeniesienie koncesji na wydobywanie kopalin na
nowy podmiot®,.

Podobne konsekwencje wywotuje prywatyzacja likwidacyjna w sytuacji, gdy zli-
kwidowany podmiot wykonywat zadania (funkcje) zlecone z zakresu administracji pu-
blicznej (zwlaszcza w zakresie nadanym przez prawa wylgczne lub prawa specjalne)®.
Powyzsze refleksje w zakresie nastepstwa prawnego w zwiagzku z prywatyzacja mozna
rowniez odnies¢ do sytuacji, w ktorej podmiot publiczny (mienia publicznego) zostat
przeksztatcony w jednostke o statusie podmiotu prywatnego (sprywatyzowanego). Za-
gadnienie nastepstwa prawnego (sukcesji praw i obowigzkow) jest zaliczane do przed-
miotu wymagajacego szerszej refleksji. Obejmuje ono bowiem problemy regulowane

przez prawo pracy czy prawo zobowigzan. W zasadzie podmiot sprywatyzowany wste-

36 Por. T. Adamski, Uwlaszczenie przedsiebiorstw paristwowych a problemy zwigzane z ich pry-

watyzacjq, Prawo Spotek 1999, nr 11,s. 39 i n.

87 Zob. art. 25 ustawa z dnia 25 wrze$nia 1981 r. przedsiebiorstwach panstwowych (t.j. Dz. U.

722002 1., Nr 112, 981, ze zm.).

Zob. M. Miemiec, Nastepstwo prawne w prawie administracyjnym, Przeglad Prawa i Admi-
nistracji XXVI 1990, nr 1093.

Zob. A. Sottysiniska, Europejskie prawo zamowien publicznych. Komentarz, Krakow 2006,
s. 535 i n.; M. Szydto, Regulacja sektorow infrastrukturalnych, s. 104-109.

38

39
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puje w prawa i obowiazki strony stosunku obligacyjnego, ktorego tres¢ zostata uksztat-
towana przed prywatyzacja.

Kolejne problemy z ptaszczyzny publicznoprawnej niesie prywatyzacja posrednia.
Komercjalizacja podmiotu publicznego, a nastepnie zbywanie tytutlow uczestnictwa (ak-
cje, udzialy) w nim prowadzi do stopniowej prywatyzacji, chociaz nie zawsze do spry-
watyzowania. Problematyka ta zostata szeroko opisana w literaturze z uwzglednieniem
jej aspektow publicznoprawnych i prywatnoprawnych. Jej ocena z odniesieniem do sys-
tematyzacji rodzajow prywatyzacji na ptaszczyznie publicznoprawnej nie pozwala jed-
nak na ustalenie jednolitych ocen co do statusu tak sprywatyzowanego podmiotu.

Swoiste zmieszanie kompetencji migdzy wspolnikami (Skarb Panstwa, jednostka
samorzadu terytorialnego) w sprawach okreslania zasad dzialania skomercjalizowanego
podmiotu inspiruje do formutowania rozbieznych ocen o zasadach odpowiedzialnosci
w sferze prawa publicznego za dziatania przedsigwzigcia wspdlnego. Ustawodawstwo,
zezwalajac na prywatyzacje lub ja inspirujagc w odniesieniu do podmiotow, wykonujg-
cych zadania zaliczane do sfery ochrony interesu publicznego, w zasadzie pozostawia po
stronie Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego odpowiedzialno$¢ za
wlasciwg ochrone tego interesu. Wystarczy odnie$C si¢ tutaj do postanowien prawa
ochrony konkurencji i konsumentow. Znajdujemy w nim refleksje odrozniajace dziatal-
nos$¢ gospodarcza o przedmiocie okre§lonym w ustawie, ktora jest wtasciwa dla swobo-
dy dziatalno$ci gospodarczej — od organizowania takiej dziatalnosci (§wiadczenie ustu-
2)*. Regulacje, okreslajace zasady odpowiedzialno$ci podmiotow publicznych, ktore
prywatyzuja jednostki organizacyjne wykonujace zadania publiczne, przypisane zara-
zem do podmiotow publicznych prywatyzujacych (np. jednostki samorzadu terytorial-
nego), nie zwalniajg tych podmiotow od odpowiedzialno$ci w sferze prawa publicznego
za wykonywanie zadan publicznoprawnych. Prywatyzacja w takim przypadku wpraw-
dzie oznacza takze prywatyzacj¢ odpowiedzialnosci, ale tylko w pewnej jej czesci.

Prawo polskie niewatpliwie determinuje odpowiedzialno$¢ za rezultaty wykonania
zadania publicznego wlasciwego podmiotu, pozostawiajac przy nim t¢ odpowiedzial-
no$¢ — niezaleznie od odpowiedzialno$ci publicznej i prywatnej jednostki sprywatyzo-
wanej (petna prywatyzacja dziatalno$ci z cze$ciowa prywatyzacjg odpowiedzialnosci).
Odpowiedzialnos¢ ta moze mie¢ rdézng intensywno$¢ (charakter), co zwlaszcza jest
zwigzane z istotg i zakresem wptywu przez podmiot publiczny, odpowiedzialny za wy-
konanie okreslonych zadan publicznych, na podmiot prywatny, wykonujacy te zadania.

Mozna oczywiscie przyjmowac zatozenie, ze ustawodawca odnosi odpowiedzial-

nos$¢ za wykonanie zadan do wlasciwego podmiotu prawa publicznego (wtadzy publicz-

40 Zob. G. Materna, Pojecie przedsiebiorcy w polskim i europejskim prawie ochrony konkuren-
cji, Warszawa 2009, s. 90 i n.
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nej); jest ona jednoznaczna i nie budzi watpliwosci (ustawodawstwo przewiduje odpo-
wiednie $rodki publicznoprawne — np. zarzad komisaryczny, prawo podmiotowe
jednostki o wykonanie na jej rzecz okreslonego zadania; podobnie — zakres i tre$¢ odpo-
wiedzialnosci zostaja przejete przez podmiot wykonujacy bezposrednio zadanie). Zato-
zenie opisane wyzej nie znosi jednak istotnych watpliwosci i pytan o odpowiedzialnosé¢
za wykonanie zadan publicznych w sytuacji jednostek, ktére uznajemy za przedsiewzig-
cia wspdlne podmiotow prawa publicznego 1 prywatnego, gdy wptyw na dzialalnos¢
tych podmiotow zachowuja w sposéb dominujacy lub wspierajacy podmioty odpowie-
dzialne generalnie za realizacj¢ zadan (np. za §wiadczenie ustug). Ustalenie podmiotu
odpowiedzialnosci i jej charakter na ptaszczyznie regulacji publicznoprawnych sg nadal
pewnym wyzwaniem, ktore nauka publicznego prawa gospodarczego winna uznaé za
przedmiot konfrontacji z dotychczasowymi ustaleniami, implikowanymi przez przed-
miot zainteresowan badawczych.

Inne konsekwencje powstaja w wyniku prywatyzacji sktadnikow majatku publicz-
nego, stuzacych wykonaniu zadan publicznych. Problematyka ta ujawnia si¢ zwlaszcza
w sytuacjach odnoszonych do partnerstwa publiczno-prywatnego* czy tez w zamowie-
niach publicznych* przy udzielaniu koncesji na roboty budowlane lub ustugi. Prywaty-
zacja majatku publicznego wystepuje rdwniez w sytuacji wnoszenia wktadow do przed-
sigwzie¢ wspolnych z podmiotami prywatnymi. Inicjatywy tego rodzaju sg stopniowo
wspierane przez ustawodawstwo, ktore przewiduje mozliwosci wspotpracy miedzy pod-
miotami publicznymi i prywatnymi przy wykonywaniu dzialalno$ci publicznej i pry-
watnej (stowarzyszenia jako forma wspoldziatania z udziatem cztonkow o statusie pu-
blicznoprawnym i prywatnoprawnym, co ma miejsce w rolnictwie i rybotowstwie). Ten
sposOb prywatyzacji majatku publicznego stuzy¢ ma realizacji zadan ogo6lnych, odnie-
sionych do gestora majatku publicznego (panstwo, jednostka samorzadu terytorialnego,
szkota wyzsza) — np. w zakresie okreslania warunkow (pieczy) okreslonej dziatalnosci
gospodarczej. W istocie ma jednak stuzy¢ wspieraniu dziatalnosci podmiotow prywat-
nych — np. przedsigbiorczosci przez podejmowanie i promowanie pobudzajacych ja ini-
cjatyw czy dla tworzenia dla jej rozwoju odpowiednich warunkow przez wykorzystanie

mienia publicznego i jego prywatyzacje.

8. Kolejne zagadnienie, ktore ujawnia si¢ przez swoje konsekwencje w prawie pu-

blicznym, to prywatyzacja podmiotu prywatnego. Znajduje ono tylko incydentalne zain-

41 Zob. ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz. U. z 2009 r.,

Nr 19, poz. 100 ze zm.).

Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamowien publicznych (t.j. Dz. U.z2010 1., Nr 113,
poz. 759, ze zm.).
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teresowanie ustawodawcy w regulacjach szczegétowych. Prywatyzacja podmiotu pry-
watnego nie jest problemem, ktory wyodrebniam tylko jako przedmiot dla gier
intelektualnych czy tez dla wzbogacenia katalogu okreslen czy terminow, ktore maja
shuzy¢ publicznej prezentacji wynikow spekulacji naukowych.

Problematyka prywatyzacji podmiotu prywatnego oznacza oddanie w gesti¢ in-
nych podmiotow jego wladztwa publicznego, jezeli ustawodawca wigze je z takim pod-
miotem czy tez wladztwo to zostato przez ten podmiot przejete w wyniku jego prywaty-
zacji albo jest ono skutkiem pdzniejszych czynnosci prawnych. Problem ten ujawnia sig
zwlaszcza w sytuacji, gdy prywatyzowane przedsigbiorstwo (przedsigwzigcie) zostato
wczesniej skomercjalizowane. Widzimy wowczas szczeg6lne dla wykonywania wladzy
publicznej konsekwencje prywatyzacji tytuldw uczestnictwa, ktorymi dysponuje we
wspdlnym przedsigwzigciu podmiot publiczny (prywatyzacja akeji, udziatow). Nie do-
chodzi wowczas do ustanowienia nowego podmiotu w wyniku przeksztatcen wlasno-
sciowych w jednostce organizacyjnej. Zmienia si¢ jedynie status uczestniczacego w nim
podmiotu publicznego (Skarb Panstwa, jednostka samorzadu terytorialnego). Ustawo-
dawstwo, ale zwlaszcza orzecznictwo sadowe, rejestruje takie sytuacje np. przez ustale-
nie statusu takiego podmiotu w prawie zamowien publicznych (zamoéwieniaINHOUSE)*.
Nie sadze, by wlasciwe byto przenoszenie tych ustalen na ptaszczyzne specyficznej pro-
blematyki, jaka jest wykonywania zadan (funkcji) publicznych przez podmioty sprywa-
tyzowane.

Spekulacje o nastepstwach (skutkach) publicznoprawnych prywatyzacji mozemy
przenosi¢ na nowe obszary regulacji, ktore znalazly swoje miejsce w §wiadomosci usta-
wodawcy. Wida¢ je zwlaszcza w postanowieniach art. 40 ust. 1 KiP, stanowigcych
0 wstgpieniu przez kupujacego lub przejmujacego we wszystkie prawa przedsicbiorstwa
panstwowego bez wzgledu na charakter stosunku prawnego, ktéry owe prawa i obo-
wigzki ksztattuje.

9. Wspomniatem wyzej o koncesji na roboty budowlane i ustugi. Nie budzi watpli-
wosci, ze strona umowy koncesji (koncesjonariusz) pozostaje jej beneficjentem takze
w wyniku prywatyzacji (przeksztatcen wtasnosciowych), chociaz to zagadnienie nie znaj-

43 7ob. L. Kieres, Wspélnotowe prawo zaméwier publicznych, [w:] A. Borkowski, M. Guzin-
ski, K. Horubski, K. Kiczka, L. Kieres, T. Kocowski, W. Miemiec, M. Szydto, Prawo zamo-
wien publicznych, Wroctaw 2008, s. 35 i n.; K. Wieckowski, Wymdg sprawowania kontroli
analogicznej jako jedna z przestanek udzielania ,,zamowien in house”, [w:] L. Kieres (red.),
Nowe  problemy  badawcze w  teorii  publicznego  prawa  gospodarczego
(z uwzglednieniem samorzgdu terytorialnego), Wroctaw 2010, s. 317 i n.; K. Horubski, -
konywanie zadan witasnych przez jednostki samorzqdu terytorialnego a stosowanie przepi-
sow o udzielaniu zamowien publicznych w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Sprawie-
dliwosci, Samorzad Terytorialny 2006, nr 10.
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duje szczegodlnego zainteresowania ze strony ustawodawcy. W takich bowiem sytuacjach
przyjmujemy bowiem wilasciwos¢ regulacji ogdlnych, ktére winny zosta¢ przywotane
w umowie, regulujacej tre$¢ stosunku prawnego miedzy stronami umowy koncesji*.

Dalsze problemy kreuje sytuacja, w ktorej prywatyzacji likwidacyjnej podlega be-
neficjent umowy koncesji, jezeli jest nim podmiot publiczny (np. przedsigbiorstwo pan-
stwowe). Poglad o wstapieniu w jego prawa i obowigzki innej strony (np. jednostek sa-
morzadu terytorialnego) budzi watpliwosci, jezeli to ona jest drugg strong umowy
(koncesjodawca)®*. Chyba ze takg sytuacj¢ uznamy za uzasadniong zasadg ochrony
stusznego interesu publicznego. Prowadzitoby to jednak do konsekwencji, ktore bytyby
trudne do zaakceptowania, jezeli przy ich ocenie uwzglednimy podstawowe zasady rza-
dzace stosunkami zobowigzaniowymi (zakaz zawierania umow z samym soba — co
w istocie miatoby miejsce w opisywanej sytuacji; niewatpliwie bylaby ona dobrym
przyktadem na obchodzenie prawa). Przedmiot pracy nie pozwala na formutowanie
szczegotowych propozycji i pogladow, ktore pozwalatyby na precyzyjne rozwigzanie
stawianych problemow; zwlaszcza ze moga by¢ one oceniane jako przyktad zbyt kazu-
istycznego podejscia w interpretacjach regulacji prawnych, a przy tym sg one nieco
sp6znione wobec stabnacych postepoéw prywatyzacji, co jest determinowane ograniczo-
nymi jej mozliwosciami w sferze majatku publicznego.

Nastepstwem prywatyzacji nie zawsze jest odjecie gestii publicznej podmiotowi
publicznemu. Dysponuje on okreslonymi uprawnieniami wobec jednostek publicznych
jako organ zalozycielski, organ prowadzacy itp. Traci je wobec podmiotu, ktory zostat
sprywatyzowany, chociaz — co wyzej wykazatem — moze zachowa¢ wobec podmiotu
prywatnego szczeg6lne funkcje publiczne, ktore wykonuje wobec kazdego podmiotu
znajdujacego si¢ w okreslonej sytuacji. Catkowita prywatyzacja i odjecie organom wia-
dzy publicznej uprawnien wladczych czy tez prywatnoprawnych (przejecie mienia zli-
kwidowanej jednostki) moga prowadzi¢ do przeniesienia na nig nowych wartosci, ktore
nie ksztaltowatly jej statusu przed prywatyzacja. Wystarczy tutaj wskaza¢ na uprawnie-
nia nadzorcze czy kontrolne wobec podmiotéw, wykonujacych funkcje (zadania) zleco-
ne. Dochodzi wowczas po stronie podmiotow wtadzy publicznej do swego rodzaju kon-
wersji uprawnien — gestia bezposredniej ingerencji (chociaz determinowana konkretnymi
regulacjami prawnymi) zostaje przeksztatcona wytacznie w gesti¢ uprawnien nadzor-
czo-policyjnych. Widac to szczegdlnie w tresci regulacji, poswieconych partnerstwu pu-
bliczno-prywatnemu (art. 7 ust. 1 PPP).

44 Zob. np. art. 47 KIP.

4 Por. I. Gancarz, Umowy koncesji na roboty budowlane lub ustugi zawierane pomiedzy pod-

miotami publicznymi, [w:] H. Gronkiewicz-Waltz, K. Jaroszynski (red.), Europeizacja pu-
blicznego prawa gospodarczego, Warszawa 2011, s. 129 i n.
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10. Uczestniczenie w postepowaniach prywatyzacyjnych nie zostato uregulowane
jednolicie i jednoznacznie. Okresleniem tym obejmujemy strony postepowan, ktorych
celem jest prywatyzacja. Z jednej strony sg to podmioty publiczne, ktore zostaty wska-
zane w aktach normatywnych jako odpowiedzialne i zobowigzane do przeprowadzenia
prywatyzacji.

Zbycie przez podmiot skomercjalizowany lub sprywatyzowany tytuléw uczestnic-
twa lub przypisanych do nich uprawnien moze prowadzi¢ takze do modyfikacji w statu-
sie samego podmiotu prywatnego, ktory podejmuje inicjatywy zbycia tytutdéw uczestnic-
twa, jezeli prawo pozwala na ich posiadanie i zbywanie. Problematyka ta odnosi si¢
zwlaszcza do spotek kapitatowych. Skutki publicznoprawne takich dziatan sg ztozone.
Podmiot prywatyzowany pozostaje m.in. beneficjentem uprawnien i zobowigzan z ak-
tow normatywnych lub indywidualnych. Uczestnictwo w nim podmiotow prywatnych
zmienia jednak istotnie jego sytuacje — przede wszystkim co do zakresu i mozliwosci
wplywu na ksztattowanie jego interesu przez wiadze publiczne. Zniesiona zwlaszcza
zostaje kumulacja uprawnien nadzorczych z prawami korporacyjnymi, ktore pozwalaja
na ksztaltowanie kierunkow aktywnosci podmiotu. Prawa te przejmuja od wladz pu-
blicznych nabywcy tytulow uczestnictwa. Sygnalizuj¢ ten problem, pozostaje on bo-
wiem poza przedmiotem szczegdlowej uwagi w analizach nad prawnymi aspektami pry-
watyzacji.

Innymi uczestnikami prywatyzacji (jej stronami) sg nabywcy prywatyzowanych
sktadnikow mienia publicznego — takze przez nabycie przedsiebiorstwa. Problem ten byt
juz wyzej sygnalizacyjnie poruszony. Nie bed¢ go rozwijal we wszystkich aspektach co
do skutkéw prawnych; wskaze tylko na pewne zréznicowanie sytuacji nabywcow, co
jest implikowane ich statusem osobowym (osoba krajowa oraz osoba zagraniczna).
W pewnych sytuacjach, wyznaczonych potrzebg ochrony interesu publicznego (doktry-
na imperatywnych wymogow ochrony interesu publicznego), osoby zagraniczne pozo-
staja poza sferag mozliwosci udzialu w postgpowaniach prywatyzacyjnych po stronie
zainteresowanych nabyciem przedmiotu prywatyzacji. Aspekty publicznoprawne
(wzgledy ochrony interesu publicznego) prywatyzacji implikuja stanowisko ustawo-
dawcy o ograniczeniu kregu nabywcow wytacznie do osob krajowych.

Udziat pracownikow w prywatyzacji jest jej elementem strukturalnym w postepo-
waniach podejmowanych dla prywatyzacji przedsigbiorstw panstwowych lub przedsie-
biorstw komunalnych — co jest jednak aspektem o charakterze historycznym. Przepisy
szczegolne, ktore ujmuja prywatyzacje odrebnych kategorii jednostek publicznych, wy-
réznionych jako odrebny przedmiot regulacji, rowniez przewidujg udziat pracownikow
w prywatyzacji. Konsekwencje tego udzialu — wydaje si¢ — nie siggajg miary zaintereso-

wania ustawodawcy, ktory odnosi je do publicznoprawnych aspektow prywatyzacji. Za-
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interesowanie ustawodawcy jednak raczej koncentruje si¢ na prywatnoprawnych (kor-
poracyjnych) skutkach prywatyzacji. Ewentualnie — dyskusja na temat prywatyzacji
pracowniczej, ktory to model prywatyzacji obejmuje zaréwno sytuacje wylacznego
przejecia wladztwa korporacyjnego przez pracownikow, jak tez czesciowego obejmo-
wania przez nich tytuldw uczestnictwa, ogarnia rowniez zagadnienia spoteczne lub go-
spodarcze®.

Tymczasem udziat pracownikow moze prowadzi¢ do specyficznego rozumienia
tresci interesu publicznego. Staje si¢ on wypadkowa pogladow, wyrazanych przez
wszystkich partycypantdéw w spdice (przedsigwzigeciu wspdlnym), do ktoérych nalezg
takze pracownicy — chociaz wtasnie ta grupa w sposob specyficzny moze je artykuto-
wac. Wystapienia zatrudnionych czy osob, ktore ich reprezentuja, zwykle wskazuja bo-
wiem na tzw. pracownicze determinanty stanowiska reprezentantow zatogi w organach
podejmowania decyzji. Przyktady takiej praktyki dostarczaja postgpowania prywatyza-
cyjne lub tez dziatalno$¢ przedsigwzig¢ wspdlnych, w ktorych ustawodawca ustanowit
na rzecz zatog pracowniczych instytucjonalne formy wyrazania oraz ochrony interesoéw
zatogi w stosunkach publicznoprawnych (zgoda Iub opinia przedstawicieli zatogi na po-
dejmowanie dziatan, ktore podlegaja regulacjom publicznoprawnym)*.

Prywatyzacja pracownicza z czasem okazuje si¢ wstepem do wtornej prywatyzacji
przez zbywanie przez pracownikow sprywatyzowanego podmiotu tytutéw uczestnictwa
na rzecz innych podmiotow prywatnych. Ten skutek prywatyzacji prowadzi zwykle do
pojawienia si¢ nowych aspektdw prywatyzacji w jej ujeciu publicznoprawnym. Wstg-
pienie przez podmiot lub grupe podmiotow powigzanych w sytuacje uczestnikow przed-
siewzigcia wspolnego w miejsce pracownikoéw moze mie¢ wpltyw na zmiane przestanek,
ktore sg brane pod uwage przy okreslaniu celowosci i zakresu angazowania si¢ przedsig-
wzigcia w realizacje zadan o charakterze publicznoprawnym. Rzecz moze wydawac sig
przejawem czystej spekulacji intelektualnej. Doswiadczenia z prywatyzacja w Polsce
pokazuja, ze spekulacja przeradza si¢ w rzeczywisto$¢, uznawang za oczywiste konse-
kwencje stanowiska ustawodawcy.

Podobne oceny mozna odnies¢ do sytuacji, w ktorej tytuly uczestnictwa w sprywa-
tyzowanej jednostce przejmie podmiot (Skarb Panstwa) lub podmioty publiczne. Usta-
wodawstwo przewiduje lub co najmniej nie wyklucza takiego rozwigzania. Recydywa
pierwiastka aspektow publicznoprawnych w sytuacji sprywatyzowanego podmiotu jest

nie tylko dopuszczalna. W pewnych sytuacjach uznanie za publicznoprawny statusu

46 Zob. np. art. 6 i 20d KIP.

47 Por. G. Bieniek, Rola dyrektora i organéw samorzqdu zalogi w procesie prywatyzacji, PiZS

1991, nr 4; Z. Niedbata, Sytuacja prawna pracownikow komercjalizowanych i prywatyzowa-
nych przedsiebiorstw panstwowych, RPEiS 1996, nr 4.
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podmiotu z wytacznym udziatem wladz publicznych lub dominujacym ze strony jedno-
stek (np. jednostek samorzadu terytorialnego) tej wladzy podlega aprobacie takze ze
strony judykatury. Widoczna jest ona zwlaszcza w zamowieniach publicznych.

Aprobate co do mozliwosci prowadzenia prywatyzacji, w ktorej dopuszcza si¢ tak-
ze przejmowanie przez podmiot prywatyzujacy wladztwa — tym razem korporacyjnego
(prywatnoprawnego) — znajdujemy w szeroko pojmowanych regulacjach prawa gospo-
darki komunalnej. Ocena tego zjawiska pojawia si¢ ze strony roznych podmiotow, zain-
teresowanych jej formutowaniem (wtadze publiczne oraz przedsigbiorcy i instytucje ich
zrzeszajace). Tres¢ tej oceny determinowana jest zwykle potrzeba ochrony interesow
(publicznoprawnych lub prywatnoprawnych przedsi¢biorcow), reprezentowanych przez
oceniajacego.

Charakterystyczne sg zwlaszcza w tych odniesieniach i reprezentujacych je argu-
mentach poglady, w ktorych wskazuje si¢ przede wszystkim na wzgledy interesu pu-
blicznego; kazda ze stron sporu czy dyskusji uzasadnia swoje stanowisko w sporze po-
trzeba ochrony (uwzglednienia) dobra publicznego, ktdrg maja uzasadnia¢ swoiste tresci,
prezentowane przez stron¢ sporu. Taki model prywatyzacji, w ktérym — po sprywatyzo-
waniu podmiotu — dochodzi do wtérnego, tym razem korporacyjnego przejgcia przez
wtadze publiczne wladztwa nad takim podmiotem, moze kreowaé zjawisko powstania
wspolnoty ochrony interesu publicznego (dobra publicznego), w ktorej jej cztonkowie
w istocie kierujg si¢ wlasnymi interesami w przyjmowaniu argumentow i stanowiska
o potrzebie tej ochrony.

Poglad powyzszy oczywiscie moze podlega¢ ocenie jako przyktad nieuprawnionej
spekulacji myslowej, nie znajduje on bowiem bezposredniego uzasadnienia w tresci roz-
wigzan prawnych. Ocena ta nie uwzgledniatoby jednak chlodnego ogladu zachowan
podmiotéow gospodarki rynkowej, ktore sa determinowane bardzo praktyczna reakcja
z ich strony, widoczng w ocenach co do mozliwosci realizacji wlasnych i partykularnych
celow (interesow). W ten sposob spotka z wylacznym udziatem czy wigkszosciowym
udziatem wtadzy publicznej sta¢ si¢ moze forma realizacji zadan, ktére sg jej nadawane
przez wiladze publiczne®®. Odpowiedzialno$¢ prawna za rezultaty czy przejawy dziatal-
nosci takiej jednostki ponosi jednak ona, co jest determinowane ogdlnymi zasadami
odnoszonymi do ocen dziatan podmiotow prywatnych (ochrona konkurencji, zamowie-
nia publiczne itp.).

Takze partycypacja pracownicza w prywatyzacji inspiruje do pytania o jej benefi-
cjentow. Dzialania prywatyzacyjne podejmowane sg dla realizacji celu publicznego,

48 70b. L. Zacharko, Prywatyzacja zadan publicznych..., s. 84 i n.; L. Zacharko, Wybrane pro-
blemy prywatyzacji zadan publicznych samorzqdu terytorialnego, Samorzad Terytorialny
1994, nr 10.
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ktory zostat omowiony w analizie art. 20 Konstytucji. Podstawowym beneficjentem jest
panstwo (Skarb Panstwa) lub inne podmioty publiczne, ktore przejmuja korzysci, przy-
znawane przez prywatyzacje w wymiarze publicznoprawnym i prywatnoprawnym.
Uprawniony jest takze poglad, ze prywatyzacja moze prowadzi¢ do pojawienia sig¢
uszczerbku w swoiscie pojmowanych interesach podmiotow, ktére byty gestorami wia-
dzy publicznej lub prywatnej (korporacyjnej) wobec podmiotéw prywatyzowanych
(np. pozbawienie uprawnienia do poboru dywidendy czy korzystania z innych praw kor-
poracyjnych).

Ustawodawca przewiduje $rodki o charakterze materialnym, ktére maja stanowic
forme¢ rekompensaty za ograniczenie lub utratg uprawnien tych podmiotdéw, ktorym
przystugiwata gestia wobec jednostek prywatyzowanych. W przypadku pracownikow —
trudno jest jednak mowic o ich prawie do rekompensaty. Pojecie rekompensaty jest we
wlasciwym ustawodawstwie przywotywane w zwigzku z dystrybucja dochodéw prywa-
tyzacyjnych — takze przez przekazywanie ich czesci podmiotom, ktdre nie pozostawaty
w relacjach prawnych z jednostkami prywatyzowanymi. Chodzi w tej sytuacji o rekom-
pensate tym osobom (beneficjentom) w zwigzku z doznanym przez nie uszczerbkiem
majatkowym — np. z tytulu pozostawienia nieruchomos$ci poza obecnymi granicami
Rzeczypospolitej Polskiej*.

Sytuacja pracownikow prywatyzowanych jednostek jest szczegdlna w tym znacze-
niu, ze przejmuja oni tytuly uczestnictwa w przedsiewzigciach wspolnych, a przypisane
do nich uprawnienia moga prowadzi¢ do skutkéw o charakterze publicznoprawnym.
Wyzbywanie si¢ tych tytutdéw umozliwia podmiotom, nabywajacym uprawnienia korpo-
racyjne, wstapienie w status uczestnikow przedsigwzig¢ wspolnych. Wigza one nabycie
tytutéw uczestnictwa z mozliwosciami wptywu na zachowania jednostki, ktora jest for-
mga przedsiewzigcia wspdlnego. Taki skutek prywatyzacji jest wazny dla interesu pu-
blicznego, jezeli jednostka sprywatyzowana dysponuje wladztwem publicznym lub znaj-
duje si¢ w stosunkach prawnych zalezno$ci wobec organéw publicznych, uprawnionych
do stanowienia w formach wtadczych o wybranych aspektach jej statusu prawnego.

Wprawdzie ustawodawstwo zapewnia kontrol¢ nad takimi transferami tytutow
uczestnictwa w sektorach szczeg6lnie wrazliwych dla gospodarki lub wykonywania
waznych spolecznie zadan publicznych (zgoda na nabycie lub objecie okreslonej liczby
akcji lub innych tytutéw uczestnictwa — banki, instytucje ubezpieczeniowe). Sygnalizu-
je te problematyke, by wskaza¢, ze niektdore stosunki prywatyzacji pozostaja poza spe-
cjalnymi regulacjami prawnymi, co odnosz¢ do zagadnien prywatyzacji o charakterze

publicznoprawnym.

49 7Zob. art. 53 ust. 4 KIP.
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Podobna opini¢ odnosze do sytuacji, w ktorej prywatyzacja objeto podmiot, dyspo-
nujacy tytutami uczestnictwa w innych jednostkach organizacyjnych, a podmiot sprywa-
tyzowany zachowuje uprawnienia i obowigzki, przypisane do niego przed prywatyzacja.
Omawiana sytuacja niesie ze soba jednak istotne konsekwencje publicznoprawne w sta-
tusie sprywatyzowanej jednostki. Zachowanie przez nig uprawnien realizowanych na
plaszczyznie publicznoprawnej oznacza, ze ich beneficjent w swoim dziataniu moze
uwzglednia¢ w wigkszym stopniu tre$ci, wlasciwe dla interesu prywatnego — kosztem
interesu publicznego. Remedium na tak wyrdzniona sytuacje moze by¢ wyznaczenie
w regulacjach prawnych przestanek warunkujacych podejmowanie dziatan oraz ustale-
nie procedur szczegolnych, w ktorych dochodzitoby do weryfikowania skutkow tych
dziatan. Podobny postulat niesie jednak ze sobg konsekwencje w postaci ograniczenia
samodzielnosci prawnej podmiotu. Ustalenie powyzszych rygorow nie mogloby zara-
zem prowadzi¢ do ustanawiania zasadniczych odstepstw od regulacji ogélnych co do
zatatwiania spraw indywidualnych w postepowaniu administracyjnym.

Podobne opinie mozna formutowaé, oceniajac determinacj¢ zachowan sprywaty-
zowanej jednostki wobec dziatan wtadz publicznych, ktére sg do niej odnoszone. Przy-
pisujemy je wprawdzie do okreslonego podmiotu prawa, ktory je podejmuje i w swych
zachowaniach moze kierowa¢ si¢ w granicach prawa samodzielnie przyjmowanymi
przestankami, ktore determinujg tres¢ jego zachowan (interes prawny lub interes praw-
nie chroniony). Sadze, ze tak jak w sytuacji, gdy tres¢ interesu publicznego, odniesione-
go do podmiotu prawa z wylacznym lub dominujacym udziatem Skarbu Panstwa lub
jednostek samorzadu terytorialnego, determinuja oceny przyjmowane przez te podmio-
ty, tak w przypadku uczestniczacych w przedsiewzigciu wspolnym podmiotow prywat-
nych zwracaja one uwage w swoim zachowaniu wobec sprywatyzowanego przedsie-
wziecia na przestanki, samodzielnie przez nie pojmowane. Ustawodawca polski i unijny
wyrozniajg takie sytuacje — np. w prawie zamowien publicznych®.

Poglad o ksztattowaniu tresci interesu sprywatyzowanej jednostki przez uzyskanie
kompromisu migdzy stanowiskiem réznych podmiotow, ktore majg wpltyw na jej zacho-
wanie, broni si¢ na plaszczyznie normatywnej oraz z uwzglednieniem stanowiska dok-
tryny. W istocie nawigzuje on do ocen o zrodtach zachowan, ktére maja na celu ustalenie
tresci interesu prawnego. Zrodtami tymi sa prawa i wolnosci, wyrdznione w regulacjach
normatywnych. Ich charakter moze by¢ rdézny, zaleznie od miejsca aktu prawnego
w konstytucyjnej hierarchii zrodet prawa (wolnosci konstytucyjne lub ustawowe). Rozu-

mienie tresci owego interesu w konkretnej sprawie (sytuacji) moze by¢ pojmowane swo-

%0 Zob. W. Hartung, Zamowienia publiczne a ,,podmiot wewnetrzny”, Samorzad Terytorialny
2008, nr 5.
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iScie, zaleznie od przestanek przyjmowanych przez podmiot, uprawniony do ustalenia
stanowiska (organ zatozycielski, organy podmiotu, pracownicy).

Ujawni¢ si¢ mogg spory migdzy podmiotami, uprawnionymi do ksztattowania in-
teresu podmiotu sprywatyzowanego o charakterze przedsigwzigcia wspolnego. Za tymi
sporami stoja poglady nie tylko o tresci jego interesu. Pod uwage moga by¢ brane takze
partykularnie ksztattowane oceny, przyjmowane przede wszystkim do obrony warto$ci
waznych dla zglaszajacego. Tym samym interes podmiotu wyznaczajg z jednej strony
tresci wlasciwe dla podmiotowosci jednostki prywatyzowanej. Dochodzi¢ moze zara-
zem do narzucania wilasnych i partykularnych dla zglaszajacego wartosci, ktore przyj-
muja przez to rang¢ wlasciwg dla interesu podmiotu. Podlegaja one ochronie na zasa-
dach oraz w trybie i formach, ktére ustawodawca odnosi do podmiotu, w ktorym
uczestniczg takze grupy swoistych i partykularnie pojmowanych interesow. Praktyka
polskiej prywatyzacji dostarczata i nadal ukazuje przyktady sporow o tresci interesu jed-
nostki prywatyzowanej lub sprywatyzowanej, uzasadnianych potrzeba ochrony warto-
$ci, odnoszonymi do interesu jednostki.

11. Prywatyzacja zadan i funkcji publicznych zajmuje szczegolne miejsce w pogla-
dach, ktérych przedmiotem jest zmiana relacji miedzy publicznoprawng i prywatno-
prawng sferg ustrojowg panstwa’'. Wyzej wielokrotnie wskazywatem na publicznopraw-
ne nastepstwa prywatyzacji. Przede wszystkim nalezy zwroci¢ uwage na skutki
prywatyzacji majatkowej widoczne w plaszczyznie publicznoprawnej — w tym przez
zmiang statusu podmiotu sprywatyzowanego. Banatem bedzie stwierdzenie, ze likwida-
cja jednostki oznacza w istocie zniesienie odrebnego podmiotu prawa. Konsekwencja
likwidacji jest zaprzestanie wykonywania przez ten podmiot zadan i funkcji publicz-
nych. Funkcje publiczne utozsamiam przy tym z taka sytuacja podmiotu, ktora wigze
z nimi okre$lone normatywnie zadania oraz przypisuje do nich okreslone prawne formy
dziatania. Ustawodawca zalicza do katalogu form realizacji zadan publicznych general-
nie te formy dziatania, ktére przypisano do sytuacji ustrojowej (podmiotowos¢ prawna)
podmiotu. Ten sposob prywatyzowania sfery publicznej jest najczgséciej przyjmowany
w odpowiednich dla prywatyzacji aktach normatywnych. Widoczny jest zwlaszcza
w ustawie z 1966 r. o komercjalizacji i prywatyzacji przedsigbiorstw panstwowych?.

51 M. Stahl, Zagadnienia ogélne, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System

prawa administracyjnego. Podmioty administrujqce, Tom VI, Warszawa 2011, s. 16 1 n.

52 7ob. A. Bta$, Granice prywatyzacji zadan publicznych w parstwie prawa, [w:] S. Michatow-
ski (red.), Samorzqd terytorialny III Rzeczypospolitej. Dziesieé lat doswiadczen, Lublin
2002.
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Przeksztatcenia wlasnosciowe moga jednak prowadzi¢ do oddania do wiasciwosci
sprywatyzowanej jednostki zadan o charakterze publicznoprawnym, ktére beda wyko-
nywane w formach ustawowo do nich przypisanych. Ustawodawca przyjmuje bowiem
regulacje, w ktérych wyrdznia zadania publiczne i przypisane do nich formy ich realiza-
cji. Bez znaczenia dla tych rozwigzan jest zarazem status podmiotow, ktore zatatwiaja
tak wyrdznione sprawy publiczne; kazdy podmiot uznawany za wlasciwy w tych spra-
wach jest zobligowany do dziatania w formach, przypisanych do zadan — np. akt admi-
nistracyjny. Przyktady takiej prywatyzacji dostarczaja zwtaszcza regulacje w sprawach
$wiadczenia ustug spotecznych (opieka zdrowotna, edukacja i wychowanie, kultura).

W polskiej prywatyzacji mozemy wyrozni¢ grupe zadan, ktore zostaty sprywatyzo-
wane i przejete przez podmioty prywatne, a ich wykonaniu stuza formy dziatania wita-
sciwe dla podmiotow sprywatyzowanych. Poglad ten odnosi si¢ przede wszystkim do
zadan o charakterze gospodarczym — zwlaszcza do dziatalnosci ustugowej o charakterze
publicznym (sfera uzyteczno$ci publicznej). Chociaz zarazem widzimy w ustawodaw-
stwie tendencje pewnej recydywy nacjonalizacyjnej. Proces ten wyraza si¢ przede
wszystkim w okreslaniu przez wtadze publiczne warunkow realizacji zadan oraz w usta-
nawianiu systemu kontroli nad dziatalnos$cia jednostek realizujacych zadania.

Istotne miejsce w systemie polskiej prywatyzacji zajmuje prywatyzacja funkcji pu-
blicznych. Sytuacja ta ma miejsce wowczas, gdy wraz z przekazaniem zadan jednostce
prywatnej (sprywatyzowanej, organowi samorzadu gospodarczego lub zawodowego)*,
przejmuje ona zarazem czy to wlasciwe dla takiej jednostki formy realizacji, czy tez
odnoszace si¢ do wykonywania przejetych zadan zasady (formy) dziatania, przewidzia-
ne dla wykonywania funkcji publicznych. Z pierwsza sytuacja mamy do czynienia np.
w sprawach legalizacji dziatalnosci. Sytuacja druga jest spotykana zwlaszcza przy zada-
niach, ktorych wykonywanie wymaga podejmowania indywidualnych aktow wtadczych
w postepowaniach administracyjnych ogdlnych lub szczegdlnych.

Prywatyzacja zadan publicznych podejmowana jest w formach prawa publicznego
lub prywatnego. Publicznoprawne wymiary prywatyzacji widzimy zwlaszcza w aktach
normatywnych, ktore inspiruja i inicjuja procedury prywatyzacyjne lub tez wregcz stano-
wig o prywatyzacji (majatkowej lub zadaniowo-kompetencyjnej), co jest widoczne
zwlaszcza w normatywnie okre§lonej zmianie statusu prawnego podmiotu lub tez
w przekazaniu do obrotu prywatnoprawnego zadan, wykonywanych wcze$niej przez

podmioty prawa publicznego. Inng forma prywatyzacji jest zlecenie podmiotom do wy-

53 Zob. M. Tabernacka, Zakres wykonywania zadar publicznych przez organy samorzqdéw za-
wodowych, Wroctaw 2007, passim; J. Gola, K. Horubski, Funkcjonowanie izb gospodar-
czych jako przejaw samorzgdnosci przedsigbiorcow, [w:] J. Bo¢, J. Blicharz (red.), Prawna
dzialalnos¢ instytucji spoleczenstwa obywatelskiego, Wroctaw 2009, s. 277 i n.
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konania zadan publicznych czy tez okreslenie w formie aktu administracyjnego sytuacji
adresata przez przyjecie indywidualnych czynnosci lub zniesienie ogdlnego zakazu (li-
cencja, zezwolenie, koncesja). Natomiast prywatnoprawne formy prywatyzacji zazna-
czaja swoja obecnos¢ w roznego rodzaju umowach. Przedmiotem tych umow jest prze-
kazanie podmiotom prywatnym do wykonania wyrdznionych zadan, zaliczanych do
sfery dziatalnosci wtadz publicznych i zwigzanych z ich odpowiedzialno$cia za wyko-
nanie zadan.

Z pierwsza sytuacja mamy zwlaszcza do czynienia w instytucjach korporacyjnych
(stowarzyszeniach). Organy tych instytucji sg uprawnione do wykonywania zadan, ktore
calkowicie odj¢to podmiotom publicznym. Wykonywanie przez podmioty prywatne za-
dan (funkcji) publicznych obok podmiotéw publicznych wtasciwych w tych samych gru-
pach zadan widoczne jest w wielokrotnie juz wyzej przywolywanych ustugach uzytecz-
nosci publicznej czy ushugach spotecznych. W tych ostatnich pojawiaja si¢ specyficzne
rozwigzania, prywatyzujace zadania publiczne. Ustanawiaja one po stronie takze pod-
miotow prywatnych mozliwosci podejmowania i wykonywania zadan publicznych przez
spetnienie warunkow i przyjmowanie form indywidualnych aktow wtadczych w postepo-
waniach administracyjnych ogoélnych lub szczeg6éInych. Sytuacja druga wystepuje w spra-

wach partnerstwa publiczno-prywatnego czy w sferze gospodarki komunalne;.

12. Szczegdlnym zagadnieniem w sferze stosunkow prywatyzacji jest prywatyza-
cja funkcjonalna (zadan, kompetencji)**. Odrgbnie mozemy rozpatrywac prywatyzacje
zadan publicznych, w czym zawiera si¢ podj¢cie podmiotowi publicznemu (wtadzy pu-
blicznej) gestii co do ustalania celow dziatalnosci, jak tez form ich osiggania (realizacji
zadan). Jeszcze inna sytuacja ma miejsce, kiedy prywatyzacja oznacza przejgcie przez
podmiot niezalezny od wtadzy publicznej jedynie funkcji realizacji zadan publicznych;
wladza pozostaje wyltacznie odpowiedzialna w sensie odpowiedzialnosci publiczno-
prawnej za ich wykonanie. Przyktadem pierwszej prywatyzacji, kiedy wtadza publiczna
zostaje pozbawiona odpowiedzialnosci za realizacj¢ okre§lonych zadan, sg zadania go-
spodarcze. Co wigcej — wykonanie tych zadan w formach wtasciwych dla jednostek pra-
wa publicznego, w przypadkach wskazanych wyraznie w ustawie (np. monopol prawny)
moze by¢ prawnie zabronione. Zakaz ten najczgsciej ustanawiany jest przez wyklucze-
nie przyjecia przez podmioty publiczne statusu przedsigbiorcy dla wykonywania zadan,
zaliczanych do dziatalnosci gospodarczej. Wystarczy tutaj wskaza¢ na formy organiza-

5 Zob. A. Blas, Granice prywatyzacji zadan publicznych..., passim; S. Fundowicz, Dynamicz-
ne rozumienie zadania publicznego, [w:] Miedzy tradycjq a przyszloscig w nauce prawa ad-
ministracyjnego. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, Wroctaw
20009.
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cyjne dziatalno$ci gospodarczej jednostek samorzadu terytorialnego. Panstwo moze po-
dejmowac i wykonywa¢ dziatalnos¢ gospodarcza w formach organizacyjnych, wskaza-
nych w regulacjach ustawowych (przedsi¢biorstwo panstwowe, jednostki tworzone
przez podmioty — organy wladzy publicznej, wlasciwe dla danej dziatalnosci gospodar-
czej — np. zaktady opieki zdrowotnej, w dziatalnosci kulturalnej).

Istota prywatyzacji jest odjecie wladzy publicznej przypisanych do jej instytucji
funkcji publicznych. Oznacza to przekazanie podmiotom niepublicznym uprawnienia
do podejmowania dziatan w swoistych dla nich formach lub formach odnoszonych do
okreslonego zadania. Ustawodawca polski wyréznia przejawy prywatyzacji funkeji
zwlaszcza w obszarach tzw. dziatalno$ci gospodarczej regulowanej, kiedy przedsicbior-
ca jest zobowigzany do ustanowienia m.in. specyficznego systemu kontroli dziatalnosci.
Prywatyzacje funkcji publicznych widzimy takze przy dziatalno$ci organdw samorza-
dow zawodowych (przyznanie uprawnien do wykonywania zawodu — np. przez legali-
zacj¢ dzialalno$ci w zakresie wolnych zawodow). Jeszcze inng forma prywatyzacji za-
dan lub funkcji publicznych jest ich przekazywanie (zlecanie) podmiotom prywatnym
w drodze indywidualnych czynno$ci prawnych — np. wykonywanie funkcji policyjnych
ze sfery zadan administracji publicznej przez tzw. podmioty certyfikowane (notyfikowa-
ne). Problematyka tak wyrdznionej prywatyzacji czeka w nauce polskiej na solidne ana-
lizy i opracowania. Wystarczy wskaza¢ na problem intensywnosci wptywu wtadz pu-
blicznych na wykonywanie sprywatyzowanych zadan lub funkcji publicznych. Stopien
tego oddziatywania, uyymowany w kategoriach wtasciwych dla nadzoru lub kontroli, jest
zroznicowany nie tylko od strony uprawnien przekazanych witadzy publicznej. Jego
zroznicowany charakter przejawia si¢ takze przez wyrdznienie ustawowych form orga-
nizacyjnych wykonywania zadan (np. stowarzyszenie).

Szczegdlnym zjawiskiem w prywatyzacji jest zagadnienie recydywy nacjonaliza-
cji. Wystepuje ono w przypadku przejmowania przez wtadze publiczne funkcji, upraw-
niajacych do wyznaczania zadan podmiotu i ksztattowania jego interesu. Prosta renacjo-
nalizacja ma miejsce W sytuacji przejmowania przez witadze publiczne tytutdow
uczestnictwa w przedsiewzigciu wspolnym, co jednak podlega rygorom ustawowym.
Przyktadem takiego rygoru jest obowigzek przestrzegania zasad wydatkowania srodkow
zgodnie z regutami, okreslonymi w regulacjach o finansach publicznych.

Innym przejawem renacjonalizacji jest stworzenie po stronie wladz publicznych
uprawnien, ktore pozwalajg im na ustalenie warunkow podejmowania i wykonywania
dzialalno$ci podmiotdéw prywatnych zgodnie z pogladami wiadz. Nie sa to przy tym
uprawnienia o charakterze nadzorczym, kontrolnym czy policyjnym. Przyktadem takich
uprawnien jest gestia wladz publicznych do ustalania warunkéw wykonywania przez

podmioty prywatne zadan ze sfery gospodarki komunalnej (publiczny transport zbioro-

- 86 -



Prywatyzacja — zagadnienia prawa publicznego...

wy, odbior $mieci itp.). Ustalenie warunkow wykonywania zleconych zadan jest dome-
ng wiladzy zlecajacej. Rodzi to mozliwosci zastepowania podmiotu prywatnego w gestii
ustalania pewnych przestanek, branych pod uwagg przy ustalaniu interesu przez ten pod-
miot. Prawa 1 wolnosci wykonawcy zadan zleconych przez wtadze publiczng ksztattuje

nie tylko akt normatywny. Ich granice takze wyznaczaja akty wtadzy zlecajace;j.
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