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Rola kapitalowych spotek prawa
handlowego w procesie
prywatyzacyjnym w sferze gospodarki
komunalnej

Zagadnienie dotyczace dzialan prywatyzacyjnych wobec szeroko pojetego sektora
publicznego od ponad 20 lat nieustannie budzi zainteresowanie zarowno administraty-
wistow, jak i przedstawicieli sektora finansowego i gospodarczego. Zainteresowanie to
jest skutkiem przede wszystkim stale zachodzacych przeobrazen spoteczno-gospodar-
czych, ktére zwigzane sg m.in. z dokonywana w Polsce prywatyzacja rowniez tej czgsci
sektora administracji publicznej, ktora dotyczy wykonywania zadan publicznych. Nawet
mimo wystapienia wielu negatywnych skutkow zwigzanych z szeroko pojeta prywaty-
zacja zadan publicznych, w tym takze tych, ktore mieszczg si¢ w zakresie zadan komu-
nalnych jednostek samorzadu terytorialnego, zainteresowanie to jednak w jedynie nie-
wielkim stopniu odnosi si¢ do kwestii zasadnosci podejmowania dalszych dziatan
prywatyzacyjnych wobec tej czesci sektora administracji publicznej. Istotne jest zwlasz-
cza, aby w celu zwigkszenia efektywnosci realizowanych publicznych zadan komunal-
nych wilasciwie dokonany zostat wybor formy prawnej podejmowania tych dziatan. Wy-
bor ten w sposob najbardziej adekwatny z jednej strony podkreslatby zasadnosé
przekazywania w celu wykonania zadan publicznych podmiotom prawa prywatnego
(np. spotkom prawa handlowego), z drugiej zas okreslalaby przestanki odpowiedzialno-
$ci tych podmiotow za niewykonanie lub nienalezyte wykonanie tych zadan w taki spo-
sob, aby nie zostata naruszona norma prawna ksztattujgca przekazywane zadanie pu-
bliczne.

Podejmujac rozwazania nad powyzszym zagadnieniem, wyjasnienia wymaga
w pierwszej kolejnosci fakt, ze w polskim porzadku prawnym stopniowo zmniejsza si¢
wydolnosé¢ funkcjonowania administracji publicznej. Taka zmniejszajaca si¢ wydolnos¢
jest w szczegolnosci skutkiem systematycznie wzrastajacej liczby zadan wlasnych jed-
nostek samorzadu terytorialnego (gtéwnie gmin) oraz niedostosowaniem w coraz wiek-
szy stopniu (statycznej) struktury funkcjonowania aparatu administracji publicznej
wzgledem dynamicznie rozwijajacego si¢ tzw. drugiego sektora, w ktorego ramach
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mieszczg si¢ podmioty prowadzace dziatalnos¢ gospodarcza. Po wtore wskazaé nalezy,
ze nie bez wptywu na intensywnos¢ i zakres podejmowanych dziatan prywatyzacyjnych
pozostaje rosngce zainteresowanie wsrod takich podmiotow prowadzeniem takiej dzia-
falnosci gospodarczej, ktora swym zakresem wyczerpuje dyspozycje przepisow statu-
ujacych poszczegdlne zadania publiczne, a ktorych realizacja zgodnie obowigzujacym
prawem, zastrzezona zostata na rzecz wtasciwych podmiotow administracji publiczne;.
W tym celu okre§lenia wymaga réwniez kwestia procesu prywatyzacyjnego prowadzo-
nego w sferze gospodarki komunalnej, a zwlaszcza jakie dziatan sa podejmowane
w trakcie jego realizacji ze wskazaniem zakresu ich dziatan.

Wobec powyzszego podkreslenia wymaga stwierdzenie, ze oprocz podmiotow ,,wla-
$ciwych” (administracji publicznej), tj. zobowigzanych i zarazem uprawnionych do wyko-
nywania tego typu zadan, w dobie ciaglego rozwoju gospodarczego oraz zwickszajacych
si¢ potrzeb spoteczenstwa, ktore jak wiadomo sg zmienne w czasie, ro$nie jednoczesnie
zainteresowanie prywatnych inwestorow (spolek) ta czescia gospodarki, w tym mozliwo-
$cig wykonywania zadan publicznych. Tym samym dla potrzeb prawidlowosci dziatalno-
Sci administracji publicznej w sferze swiadczacej, pozadana zdaje si¢ propozycja — na za-
sadach dopuszczonych przez prawo — przekazywania wiasnie tym zainteresowanym
podmiotom do wykonania tych sposrdd nich, ktorych realizacja z roznych wzgledow nie
moze zosta¢ urzeczywistniona we wtasciwym zakresie badz tez napotyka trudnosci, jakie
dla podmiotu publicznego zdaja si¢ by¢ niemozliwe do przezwycigzenia.

Za pozytywnym ustosunkowaniem si¢ do powyzszej ,,propozycji” dodatkowo
przemawia fakt, iz podmiot publiczny, na ktorym ustawowo spoczywa obowiazek zre-
alizowania takiego zadania, nawet jesli zdecyduje si¢ w jakikolwiek sposob przekazad
do wykonania, ostatecznie i tak pozostanie tym, ktéry zachowa prawo kontrolowania
spotki wykonujacej dane zadanie, a w niektorych przypadkach zachowa takze uprawnie-
nia nadzorcze nad jej dziatalno$cia wlasnie w zwiazku z realizacjg powierzonego jej
zadania. Czesto zdarza si¢ przy tym, ze know-how, jakie dana spotka, wykonawca zada-
nia publicznego, udostepni partnerowi publicznemu w ramach nawigzanej wspotpracy,
réwniez po jej zakonczeniu pozostanie do dyspozycji tego ostatniego w celu kontynuacji
prawidlowej realizacji np. komunalnego zadania publicznego. Powoduje to w konse-
kwencji zwiekszenie zaplecza technicznego po stronie podmiotu publicznego (jednostki
samorzadu terytorialnego).

Mimo licznych oponentéw opisanej powyzej publiczno-prywatnej wspotpracy,
jaka jednak dokonuje si¢ w Polsce z coraz wicksza intensywnoscia, jej istnienie wydaje
si¢ uzasadnione, a cz¢sto konieczne dla prawidtowego rozwoju zwlaszcza sektora go-
spodarki komunalnej. Sektor ten byt przez wiele lat ,,zaniedbywany” i bez postulowa-

nych zmian statby si¢ w obecnych czasach niewydolny bez ,,zewnetrznego” wsparcia ze
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strony prywatnych przedsigbiorcéw — spotek prawa handlowego. Pozytywne natomiast
skutki takiej wspotpracy i to nie tylko w teoretycznym zatozeniu powinno odczu¢ wiek-
szo$¢ obywateli (spoteczenstwa).

Za wzor dla omawianych propozycji nawigzywania powyzej opisywanej wspOtpra-
cy postuzy¢ moga rozwiazania przyjete i sprawdzone w panstwach Europy Zachodnie;.
Niemiecki porzadek prawny przewiduje, ze wspdlpraca obu sektorow z powodzeniem
odbywa si¢ juz od lat 50. ubieglego stulecia. Organy panstwowe natomiast, zgodnie
z wynikajaca z niemieckiej Konstytucji zasada subsydiarnosci, powtdrzong chociazby
w ustawie z 1953 r. o pomocy panstwa dla mlodziezy!, sa uprawnione do interwencji
jedynie w sytuacji, gdy odpowiedzialne za realizacj¢ powyzszego zadania podmioty nie
bylyby w stanie wlasciwie wywigzac si¢ ze swych obowigzkow.

Jezeli jednak pozostaniemy na gruncie uregulowan istniejgcych w polskim porzad-
ku prawnym, nalezy u§wiadomic sobie, ze tak pojeta — w znacznym uproszczeniu —
»prywatyzacja” zadan publicznych jest tym zagadnieniem, ktore w zakresie aktywnos$ci
administracji publicznej, zwtaszcza wobec zmian, jakie zaszty (i ciggle zachodza) w jej
otoczeniu oraz stale rozszerzajacej si¢ plaszczyzny jej dziatalno$ci, uwidocznionej
przede wszystkim w stale rosnacej liczbie zadan publicznych, zdaje si¢ stanowi¢ po-
twierdzenie dla kontynuowania omawianych procesow.

Do powyzszego nalezy dodac jednak fakt, Ze pojecie prywatyzacji w odniesieniu
do zadan publicznych nie tworzy jednolitej instytucji prawnej®. Pojecie to rozpatrywac
mozna w co najmniej dwoch aspektach. Interesujaca jest tutaj w szczegolnosci prywaty-
zacja pojmowana jako czynno$¢, na ktorg sktada si¢ szereg réznych dziatan prawnych
i faktycznych podejmowanych w celu wywotania okre$lonej zmiany, ktorej ostatecznym
efektem bedzie zmiana struktury wtasnosci, z przewaga (na korzys¢) wtasnosci prywat-
nej przy jednoczesnym obnizeniu udzialu w wiasnosci (redukcji zaangazowania) pan-
stwa w gospodarce®. W innym z kolei aspekcie, pojecie to stanowi¢ bedzie finalny sku-
tek tak podjetych czynnosci. Skutkiem tym bedzie zatem wilasnos¢ sprywatyzowana,
tj. wlasnos¢ wzgledem ktorej okreslone zostato pochodzenie, a zatem ze wskazaniem, ze
powstata ona w wyniku przeprowadzonych przeksztalcen wiasno$ciowych, jakie zaszlty
w obrgbie wlasnosci panstwowej. Prywatyzacja rozumiana w pierwszym z omawianych
aspektow z catg pewnos$cia odnosic¢ si¢ bedzie do sfery tzw. administracji $wiadczacej,

obejmujacej swym zakresem obowiazek realizacji zadan publicznych przez wlasciwe

1 Ch. Millon-Delsol, Wspélczesne zastosowania, [w:] Zasada subsydiarnosci, 1998, s. 47.

2 S Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych, Warszawa—Krakow 1994, s. 25 i n.

8 M. Battowski, Przeksztalcenia wlasnosciowe przedsiebiorstw panstwowych w Polsce, War-

szawa 2002, s. 34.
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organy jednostek samorzadu terytorialnego* w celu tworzenia efektywniejszych sposo-
bow ich (zadan) realizacji’.

Istotnym zagadnieniem dla przedmiotowych rozwazan jest takze aspekt ekono-
miczny dzialan prywatyzacyjnych, ktory wptywa na procesy decyzyjne ich podejmowa-
nia. Uwzglednia on bowiem kategorie ,,zysku” jako kryterium, dla ktérego podmiot pro-
wadzacy dziatalno$¢ gospodarcza, a zatem takze spdtka prawa handlowego, sktonny jest
podja¢ nawet najwigksze ryzyko (racjonalne) dla jego osiaggniecia, decydujac si¢ wyko-
nywac zadania publiczne. Ponadto w literaturze przedmiotu zwraca si¢ uwage na fakt, ze
podmiot taki posiada wickszg zdolno$¢ podejmowania inwestycji (gtéwnie naktadow
finansowych) niz podmiot dziatajacy w ramach struktur panstwowych, realizujacy takie
samo zadanie publiczne. Dla dopelnienia powyzszego twierdzenia zasygnalizowac war-
to, ze w doktrynie nauk ekonomicznych istnieje neoliberalny nurt lub tez formacja inte-
lektualna® zwana szkota praw wiasnosci’. Jednym z podstawowych zatozen tej teorii jest
uznanie, ze wlasno$¢ prywatna sprzyja najbardziej efektywnym zachowaniom przedsie-
biorstw®. Niewatpliwg zaleta zalozenia, jakie przedstawiajg jej tworcy i propagatorzy,
jest z pewnoscig fakt bezwzglednego podporzadkowania dziatalnosci przedsigbiorstw
(spotek) wytacznie prawom wolnego rynku, ukierunkowanej zamiarem osiagniecia zy-
sku, przy jednoczesnym pozbawieniu nierynkowych (w szczeg6lnos$ci natury politycz-
nej) 1 biurokratycznych dziatan.

Powyzsza idea zdaje si¢ by¢ w pelni zasadna dla prawidtowego, skutkujacego bo-
wiem w pierwszej kolejnosci efektywnoscia w prowadzeniu jakiejkolwiek dziatalnosci
gospodarczej. Taka forma wlasnosci, w szczegolnosci dla spotggowania zamierzonego
skutku prowadzonej dziatalnos$ci, jakim jest osiggnigcie zysku, sprzyja organizowaniu
pewnych organizmow, utatwiajacych prowadzenie tej dziatalnosci oraz w bardziej wta-
$ciwy sposdb osiaganie tego zamierzonego celu. Takimi organizmami sg w przewazaja-
cej mierze wilasnie spotki prawa handlowego, ktorych ogromna rola przejawia si¢ row-
niez jako swego rodzaju $rodek do celu, jakim sa przeobrazenia wiasno$ciowe
w prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej, w tym takze dziatalno$ci komunalnej’. Roz-

winigciem powyzszych uwag jest mozliwos¢ odniesienia do ptaszczyzny zadan komu-

Kompetencja, w ujeciu dynamicznym, [w:] J. Bo¢, Prawo administracyjne, Wroctaw 2003, s. 142.

L. Zacharko, Prywatyzacja zadan publicznych gminy, Studium administracyjnoprawne, Ka-
towice 2000, s. 28 i n.

M. Baltowski, Prywatyzacja przedsiebiorstw panstwowych, Warszawa—Lublin 1998, s. 17.

Property rights school, zob. m.in. A.A. Alchian, H. Demsetz, The Property Rights Paradigm,
The Journal of Economic History 1973, s. 33.

M. Baltowski, Prywatyzacja przedsiebiorstw...,s. 17.

® L. Zacharko, Prywatyzacja zada# publicznych — studium administracyjnoprawne, Katowice
2000, s. 84, [Za?/J . Brol, Formy organizacyjno-prawne dziatalnosci gospodarczej i komunal-
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nalnych postanowien tzw. ustaw: prywatyzacyjnej i komercjalizacyjnej, tj. ustawy z dnia
13 lipca 1990 1. o prywatyzacji przedsigbiorstw panstwowych!® oraz zastgpujacej ja usta-
wy z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacji przedsigbiorstw panstwo-
wych', w ktorych okreslone zostaly prawne mozliwosci (ramy, sposoby, zasady oraz
warunki) dokonywania na ogromng skale przemian ograniczajacych w polskiej gospo-
darce zakres wlasnosci panstwowej na rzecz wlasnosci prywatnej'>. Na marginesie war-
to wskaza¢, ze ustawodawca rowniez na tej plaszczyznie ustawowej wlasnie spotki ka-
pitalowe, tj. z ograniczona odpowiedzialnoscia oraz akcyjna, uznal za jeden
z najwazniejszych instrumentow, majacy stuzy¢ urzeczywistnieniu celu, jakim jest do-
konanie przeobrazenia wlasnosciowego.

Podkresli¢ nalezy jednak, ze idea podejmowania dziatan prywatyzacyjnych w oma-
wianym zakresie z catg pewnoscig moze zosta¢ uznana za zasadng w odniesieniu do ta-
kich zadan, ktore przejawiajg komercyjny charakter'.

Przypadek tych zadan prezentuje pewna zalezno$¢, zgodnie z ktora podmiot z zakre-
su administracji publicznej, np. na szczeblu jednostki samorzadu terytorialnego, ktory
jako jedyny realizator tych zadan, wobec stabnacych mozliwosci inwestycyjnych oraz
istnienia postulatow ze strony ich adresatow (np. spotecznosci gminnych) zwigkszenia
efektywnosci realizowanych zadan, decyduje si¢ podja¢ dzialania prywatyzacyjne prze-
jawiajgce si¢ rowniez w nawigzaniu wspolpracy np. w ramach partnerstwa publiczno-
prywatnego z gospodarczymi podmiotami prywatnymi (spotkami prawa handlowego)'.

Inny cho¢ nie mniej wazny aspekt omawianej tematyki odnosi si¢ do posiadanych
przez okreslone podmioty kompetencji. Podmioty spoza sfery administracji publicznej
czesto bowiem w znacznie lepszym stopniu sg w stanie wykonac realizowane przez pod-
miot publiczny zadanie komunalne, z racji faktu posiadanych przez nie doswiadczenia
i odpowiedniego zaplecza technicznego oraz kadry pracownicze;j.

Powyzsze pokazuje jak istotny instrument realizacji polityki (lokalnej)'s stanowia

dziatania prywatyzacyjne podejmowane przez podmioty z zakresu administracji pu-

nej éfminy, [w:] A. Rutka (red.), Przeksztalcenia w gospodarce komunalnej, Zielona Gora
1993, s. 53.

10 Dz U. 21990 r., Nr 51, poz. 298 z pozn. zm.

% Dz U.21996r., Nr 118, poz. 561.

12 M. Battowski, Prywatyzacja przedsiebiorstw..., s. 90.

13 W. Gonet, Nowa ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym — mozliwosci wykorzystania

do realizacji zadan w sektorze publicznym, Finanse Komunalne 2009, nr 1-2.

4 M. Moszoro, Partnerstwo publiczno-prywatne w monopolach w sferze uzytecznosci publicz-

nej, SGH, Warszawa 2005, s. 27.

M. Strawinski, B.P. Korbus, Realizacja zadan publicznych we wspolpracy z sektorem pry-
watnym, [w:] Partnerstwo publiczno-prywatne. Nowa forma realizacji zadan publicznych,

15
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blicznej, w tym samorzadowej. Podkreslic nalezy jednak, Ze pozostaja one przede
wszystkim w $cistym powigzaniu z finansowymi aspektami wykonywania zadan pu-
blicznych. Pozadane jest, aby instrumenty te stosowac¢ wylacznie w sytuacji, gdy okaza
si¢ korzystniejszym od innych mozliwych sposobem realizacji danego przedsiewzigcia'®
(realizacji danego zadania publicznego). Podkreslenia wymaga przy tym okolicznos¢, ze
takze Komisja Europejska przewiduje, iz dla pewnych przedsigwzie¢ uznawanych za
zadania panstwa (publiczne) istotna moze by¢ pomoc kapitatu prywatnego (bgdacego
w posiadaniu lub do dyspozycji spotek kapitatowych). Do zadan takich Komisja Euro-
pejska zalicza zwlaszcza dziatalno$¢ wilasciwych organdw administracji publicznej
w zakresie transportu i ochrony $rodowiska, dla ktorych wtasnie udziat kapitatu prywat-
nego przeznaczony np. na budowe i/lub utrzymanie konkretnej infrastruktury technicz-
nej, niezbednej do prawidlowego wywigzywania si¢ z powyzszych zadan, moze przy-
czynic¢ si¢ do ich prawidlowej realizacji, co przypadek samodzielnej dziatalnosci sektora
publicznego!’.

Takie prezentowane stricte ekonomiczne podej$cie do przedstawionego zagadnie-
nia znajduje uzasadnienie w szczegdlnosci wobec trudnos$ci finansowych jednostek sa-
morzadu terytorialnego. Ponadto ze wzgledu na fakt wysokiego zadluzenia nie bytyby
w stanie samodzielnie sprosta¢ realizacji natozonych na nie obowigzkéw bez ,,wsparcia”
podmiotu zewnetrznego. Owo wsparcie zgodnie z zamierzeniami Komisji Europejskiej
ma zapewni¢ zwlaszcza wspolpraca z sektorem prywatnym w ramach wspomnianego
wczesniej partnerstwa publiczno-prywatnego. Z powyzszych wzgledow, a zatem aby
byto przede wszystkim ,taniej” i mozliwie najsprawniej dla sektora publicznego prawi-
dlowo wywiazywac si¢ z ustawowych obowigzkow wykonywania zadan publicznych,
jednostki te decyduja si¢ podejmowac wspotprace z podmiotem prywatnym (spotka ka-
pitatowa).

Wazne jest rowniez, ze w zaleznosci od okolicznos$ci 1 rodzaju zadania majacego
stanowi¢ przedmiot wspoldziatania obu podmiotdéw, wspotpraca ta moze przyjac rdézno-
rakg forme. Kierujac si¢ w dalszym ciggu wytycznymi przyjetymi przez Komisje Euro-
pejska'®, na marginesie warto zaznaczy¢, ze zalezno$¢ form wspotpracy od indywidual-
nych okolicznosci dotyczacych przedmiotu i charakteru nawigzywanej wspotpracy
miesci w zakresie skrajnych ewentualnosci podejscia do $wiadczenia okreslonych ustug

o charakterze publicznym. To bowiem sektor publiczny utrzymuje odpowiedzialno$¢ za

Warszawa 2009, LexisNexis Polska.

16w, Gonet, Nowa ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym...

Y7 Ibidem.
18 Komisja Europejska, Dyrektoriat Generalny, Polityka Regionalna, Wytyczne dotyczqce uda-

nego Partnerstwa publiczno prywatnego, Bruksela 2003.
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finansowanie, planowanie, funkcjonowanie i zarzadzanie aktywami, przyjmujac jedno-
czesnie cale zwigzane z tym przedsigwzieciem ryzyko, z kolei wylacznie na partnerze
prywatnym cigzy calkowita odpowiedzialnos¢ odnoszaca si¢ do aspektow dziatalnosci
podejmowanej w tym zakresie na rzecz obywateli'.

Konsekwencja przedstawionych powyzej uwag jest przede wszystkim stwierdze-
nie, ze partnerstwo takie jest przede wszystkim tym sposobem realizacji zadan publicz-
nych, ktory silnie bazuje na zamiarze pozyskania — cho¢ pod pewnymi warunkami — ka-
pitalu, bedacego we wiladaniu sektora komercyjnego, na realizacj¢ okreslonego
przedsigwzigcia z zakresu administracji publicznej. Podejscie to z pewnoscia znajduje
uzasadnione podstawy, jesli wezmie si¢ pod uwage zamiar wdrozenia coraz to nowszych
technologii w istotne przedsigwziecia z zakresu takich galtezi gospodarki jak: telekomu-
nikacja, energetyka czy gospodarka wodno-kanalizacyjna.

Elementem taczacym powyzsze galezie jest konieczno$¢ istnienia i utrzymywania
kapitatochtonnej infrastruktury technicznej, a tym samym wykorzystania w tym celu
takze odpowiedniej technologii, ktora w sposob prawidlowy warunkowataby realizacje
zadan z nimi zwigzanych. Powyzsze ,,atrybuty” posiadajg zwtaszcza niepubliczne spotki
kapitalowe, ktore zawodowo zajmujg si¢ prowadzeniem dziatalnos$ci gospodarczej
w omawianym zakresie. Jednoczesnie brak jest jakichkolwiek podstaw, aby sektor pu-
bliczny nie korzystat z potencjatu podmiotoéw — sektora komercyjnego posiadajacego
odpowiednie know-how, wtasnie podejmujac szeroko pojete dziatania prywatyzacyjne,
za ktore uznawane sa takze omawiane przedsiewziecia typu ,,ppp” (partnerstwo publicz-
no-prywatne). Implikuje to jednocze$nie konieczno$¢ przyjecia zalozenia — na co zwro-
cita uwagg réwniez Komisja Europejska w przyjetych przez siebie wytycznych — ze
tylko innowacyjno$¢ podejscia do (realizacji) niektorych inwestycji, takze tych z zakre-
su administracji $wiadczacej (tj. edukacja czy stuzba zdrowia), jest w stanie zaspokoié¢
coraz to wigksze potrzeby spoteczenstwa, a przy tym zapewni¢ wydajniejsze gospodaro-
wanie zasobami publicznymi. To ostatnie z kolei z pewno$cia wptywa na — szczeg6lnie
pozadang w ostatnim okresie — oszczedng gospodarke tymi zasobami.

Podobny punkt widzenia z zakresu prywatyzacji zadan publicznych przedstawiajg
przedstawiciele niemieckiej nauki prawa administracyjnego. Jak podaje R. Stober®, po-
wyzszg problematyke nalezy ujmowaé zaro6wno z punktu widzenia formalnego, jak
i materialnego. Pierwszy z nich zaklada, Ze administracja publiczna powinna dazy¢ do
decentralizacji i dekoncentracji zadan, ponoszac przy tym odpowiedzialnos$¢ za ich re-
alizacje¢, aby w dalszym etapie tego procesu zupelie uwolni¢ sig, tj. uwolni¢ aparat

19 w. Gonet, Nowa ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym...
20 R. Stober, Wirtschafts-Verwaltungsrecht, 8 Aufl., Stuttgart—Berlin—-Ko6ln 1993, s. 232 i .
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panstwowy od instrumentéw publicznoprawnych. Urzeczywistnieniu tego celu majg
stuzy¢ rozne formy prawa prywatnego, tj. chociazby spotki prawa handlowego, czy tez
organizacje pozytku publicznego. Uzupetnieniem za$ ujecia formalnego jest materialne
ujecie administracji, ktére zaktada, ze zadania administracji publicznej wykonuje za-
rowno podmiot publiczny, jak i prywatny. Ponadto w przypadku takiego outsourcingu
dotyczacego przekazania zadan publicznych problem dotyczy przede wszystkim mozli-
wosci przeksztalcenia (dopasowania) jego ekonomicznych — ,komercyjnych” zasad,
czyli regulacji zasadami prawa prywatnego, do potrzeb zadan regulowanych prawem
publicznym, a zatem uwzgledniajacych charakter prawny tych zadan (np. nieodptatnosé
lub zasada non-profit). Outsourcing bowiem to zlecanie prac ,,na zewnatrz” (a zatem na
rzecz wyspecjalizowanych w danej dziedzinie podmiotow znajdujacych si¢ ,,poza” apa-
ratem administracji publicznej, jakimi sg spotki kapitatowe), okreslonych zadan i funk-
cji z zakresu dziatalnosci tej administracji, gtownie w celu ,,odcigzenia” organéw admi-
nistrujacych oraz umozliwienia zwigkszenia uwagi na zadaniach zasadniczych, do
ktorych realizacji réwniez zostaly ustawowo zobowigzane. Nalezy jednak pamictac, ze
o zasadno$ci wykorzystywania umowy outsourcingowej, jako uktadu partnerskiego, de-
cydowac¢ bedzie uptyw okreslonego czasu, gdyz wtedy faktycznie okaze sig, czy przy-
niosto ono oczekiwane efekty w postaci zaoszczedzonych kosztow oraz poprawy jakosci
$wiadczonych ustug.

Konsekwencja powyzszych uwag, tzn. przypadku zmiany podmiotu, bedacego
»dysponentem” zadania publicznego, a wigc zmiany organu administracji publicznej wo-
bec wystapienia takich zjawisk jak np. decentralizacja badZ dekoncentracja zadan pu-
blicznych, w zwigzku ze zmiang ustawy regulujacej materi¢ przyporzadkowujaca temu
podmiotowi przypisane mu zadania, moze doj$¢ do sytuacji zmiany strony umowy outso-
urcingowej, powodujac w niektorych przypadkach koniecznos$¢ jej rozwiazania, co czyni
takg umowg¢ niestabilng, co dla drugiej strony (kontrahenta), w osobie chociazby spotki
kapitatowej, zdaje si¢ by¢ wielce niekorzystne ekonomicznie. Dlatego spotka taka, prze-
widujgc takg ewentualno$é, z pewnos$cia nie wyrazitaby zgody na jej zawarcie?'.

Uwzgledniajac powyzsze uwagi, nie mozna zapominaé, ze podmioty prawa pry-
watnego niezaleznie od tego, w jakiej formie prawnej funkcjonuja, sa wlasnie takim
podmiotem, przy pomocy ktérego sektor publiczny, np. jednostka samorzadu terytorial-
nego, realizuje konstytucyjnie okreslone zadania publiczne. Z powyzszych wzgledow
model zadan publicznych samorzadu terytorialnego, ktory przypisuje temu samorzado-
wi adekwatne do kryteriow ustawowych zadania publiczne, wskazujac sytuacje wzajem-

2L J. Olenski, Outsourcing w E-administracji. Korzysci ekonomiczne i granice outsourcingu w e-

administracji,  http://www.e-administracja.org.pl/baza_wiedzy/pliki/Olenski_Jozef outsour-
cing.pdf (dnia 17 pazdziernika 2008 r.).
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nego ich przekazywania do wykonania w obrebie jednostek tego samorzadu, w znacz-
nym stopniu dynamizuje ten model gtdéwnie poprzez poddanie go odpowiedzialnosci za
wilasciwe ich wykonanie?,

Konsekwencja powyzszych rozwazan i wzajemnej zalezno$ci zagadnien prywaty-
zacyjnych dotyczacych zadan publicznych jest swiadomo$¢, ze drogi prywatyzacji by-
wajg réznorodne®. W odniesieniu do zagadnienia prywatyzacji zadan publicznych nale-
zy stwierdzi¢, iz te roznorodne drogi dotycza rowniez problemu rozgraniczania oraz
wzajemnego oddziatywania na siebie zjawisk, przedstawionej wczesniej prywatyzacji
majatku (ta bowiem ma miejsce w zakresie prywatyzacji przedsigbiorstw panstwowych)
oraz prywatyzacji zadan?**. Zagadnienie to wbrew pozorom pozostaje w bliskim zwigz-
ku, stawia bowiem wazne pytanie, czy mozliwy jest skutek w postaci prywatyzacji za-
dania w drodze prywatyzacji majatku. Problem ten czgsto podnoszony jest roOwniez
w niemieckiej literaturze przedmiotu®, ktora wyraznie oddziela obie kwestie. Przyjmu-
jac z kolei twierdzenia Biernata, na wyzej postawione pytanie nalezy odpowiedz twier-
dzaco.

Zaleznos$¢ obu kwestii zdaje si¢ by¢ niewatpliwa w przypadku przedsigbiorstw ko-
munalnych, ktorych podstawowym zadaniem jest §wiadczenie ustug o charakterze uzy-
tecznosci publicznej. Pozostaje przy tym rowniez kwestia uznania za dziatania prywaty-
zacyjne i takich sytuacji, w ktorych jednostka samorzadu terytorialnego dokonuje
komercjalizacji dziatajacego w jego ramach przedsigbiorstwa komunalnego, zgodnie
z natozonym obowigzkiem. Skoro bowiem powstanie spotka prawa handlowego, ustugi
o charakterze uzytecznosci publicznej bedg prowadzone w formie przewidzianej pra-
wem prywatnym. Tym samym zmiana jednego z czynnikow przesadzajacych o tym, ze
dane zadanie uznane zostato za publiczne, oznacza, ze mamy do czynienia z tzw. prywa-
tyzacja sensu largo. Sytuacja taka moze rodzi¢ pewne niebezpieczenstwa zwigzane
z prawidtowoscia, w tym ciagtoscia, jesli w ogole rzeczywistoscig realizacji zadan pu-
blicznych. Niemniej jednak i w tym przypadku ,,pomoc” spotek prawa handlowego

w realizacji zadan publicznych moze nie tylko odwroci¢ niebezpieczenstwa zwigzane

I. Skrzydto-Niznik, Model ustroju samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle ustrojowego
prawa administracyjnego, Monografie Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagiel-
lonskiego, Krakow 2007, s. 420 1 421.

Z. Kubot, Doswiadczenia w zakresie przeksztalcen i prywatyzacji gospodarki komunalnej,
Warszawa— Zielona Gora 1996, s. 11 i n., stwierdza, ze przeksztalcenia te moga przebiegac
w formie prywatyzacji kapitatowej, likwidacyjnej i tzw. budzetyzacji, czyli przeksztatcen
przedsigbiorstw komunalnych w jednostki budzetowe lub zaktady budzetowe.

23

24 S, Biernat, Prywatyzacja..., s. 35 in.

25 K. Kénig, Kritik dffentlicher Aufgaben, Baden-Baden 1989, s. 54, oraz E. Laux, Deregulie-
rung, [w:] Handwdrterbuch fiir Betriebswirtschaft, t. 1, Stuttgart 1993, s. 749.
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z dzialaniami prywatyzacyjnymi, ale takze doprowadzi¢ do ogoélnie pojetej poprawy
realizacji $wiadczonych ustug przy zachowaniu kompetencji quasi-nadrzgdno$ci wzgle-
dem tego podmiotu. Taki zabieg wymaga oczywiscie, oprocz stosowania postanowien
zasadniczych ustaw: o samorzadzie gminnym?® oraz o gospodarce komunalnej*’, doktad-
nego sprecyzowania zasad odpowiedzialnosci, w tym takze odpowiedzialnosci odszko-
dowawczej w przypadku naruszenia postanowien naktadajacych zobowigzania na kupu-
jacego — spotke prawa handlowego oraz wymaga od organu administracji publicznej
(samorzadowej) ustanowienia wlasciwego zabezpieczenia ze strony tego podmiotu, dla
zapewnienia prawidtowosci realizacji przekazywanych wraz z przedsigbiorstwem zadan
samorzadowych (komunalnych).

Omawiane powigzanie prywatyzacji majatku z prywatyzacja zadan, na powyzszym
przyktadzie nierozerwalnie wigze podmiot, na rzecz ktérego nastepuje przekazanie wy-
konania zadan publicznych. Podmiot ten bowiem, jesli wykonuje te zadania w ramach
prywatyzowanego przedsi¢biorstwa (np. spotki prawa handlowego) komunalnego, na
potrzeby prawidtowego jego wykonania otrzymuje sktadniki posiadane przez to przed-
sigbiorstwo, z tym ze jest to czynnos$¢ nastgpcza wobec wykonywania tych zadan. Ko-
lejng implikacja jest takze uznanie, ze podmiot, ktéry wykonuje zadania z zakresu admi-
nistracji publicznej, jest zobowigzany §wiadczy¢ je zgodnie zumowa zawarta z wtasciwa
w tym przypadku jednostka samorzadu terytorialnego. Nie moze zaprzesta¢ prowadze-
nia takiej dziatalno$ci ani zmieni¢ profilu dziatalnosci przekazanego przedsigbiorstwa
(w znaczeniu przedmiotowym — zgodnie z art. 55' kc, a zatem majatku), ani tez dopro-
wadzi¢ do jego likwidacji.

W przypadku natomiast odwrotnej sytuacji, a zatem gdy dochodzi do przejecia ma-
jatku prywatyzowanego przedsigbiorstwa przez podmiot niepubliczny, w drodze jego
likwidacji, co do zasady nie obliguje tego podmiotu — przedsigbiorcy, do wykonywania
zadan, ktore uprzednio stanowily przedmiot dziatalnosci likwidowanego przedsigbior-
stwa komunalnego. Uzywajac sformowania ,,co do zasady”, mam na mysli niektore po-
stanowienia powotanej juz ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji przedsiebiorstw pan-
stwowych. Zgodnie z tymi postanowieniami ,przejecie” w drodze likwidacji
przedsigbiorstwa panstwowego przez podmiot prywatny, tzw. zewngtrznego inwestora
(spotke), obliguje tego ostatniego do dokonania w pewnym czasie (na og6t kilku lat)
dziatan faktycznych prawnych i finansowych utrzymujacych status quo dziatalnosci
prywatyzowanego przedsigbiorstwa. Przedstawiona sytuacja moze pojawi¢ si¢ m.in.
w procesie komercjalizacji z konwersjg wierzytelnosci przystugujacych temu przedsig-

26 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. (Dz. U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1591 z pozn. zm.).
27 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. (Dz. U. z 1997 ., Nr 9, poz. 43 z pozn. zm.).
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biorstwu (por. rozdziat 111 i rozdzial V ustawy o prywatyzacji i komercjalizacji przedsig-
biorstw panstwowych).

Na marginesie dodam jeszcze, ze zgodnie z postanowieniami przytoczonej ustawy
oraz ustawy o gospodarce komunalnej, skomercjalizowane przedsigbiorstwa panstwowe
(komunalne), dziatajace obecnie jako spotki prawa handlowego, posiadaja nieco od-
mienny rezim prawny w odniesieniu do niektorych uprawnien przyznanych przewidzia-
nym w kodeksie spotek handlowych organom takich spotek.

Dokonajmy proby odpowiedzi na pytanie, czy w okresie bogatych do$wiadczen
zwigzanych czesto z nieudolnymi dziataniami prywatyzacyjnymi warto w dalszym cig-
gu podejmowac takie dziatania w stosunku do komunalnych zadan publicznych. Faktem
jest, ze przyjeta przez polskiego ustawodawce zasada case to case, wymagajaca uwzgled-
niania dla kazdego przypadku prywatyzacji indywidualnych predyspozycji i uwarunko-
wan gospodarczych i spotecznych w odniesieniu do jej przedmiotu, a wigc nakazujaca
traktowac¢ kazdy przypadek indywidualnie, w znacznym stopniu uwidacznia wszystkie
pozytywne oraz negatywne mozliwe do przewidzenia skutki prywatyzacji danego zada-
nia. Zdaje si¢ jednak, ze w globalnym obrocie gospodarczym, a takze ze wzgledu na
lepsza przystosowalno$¢ spotek kapitalowych prawa handlowego uczestniczacych
w tym obrocie anizeli struktura przedsigebiorstwa panstwowego, zasadna staje si¢ ko-
nieczno$¢ dokonywania komercjalizacji tych ostatnich. Ze wzgledu jednak na niektore
szczegodlnie chronione interesy panstwa (cho¢ nie tylko ze wzgledu na nie) nie zawsze
wskazane jest dokonywanie ich prywatyzacji w znaczeniu zmiany struktury wtasnosci,
co najmniej z przewaga wlasnos$ci niepubliczne;.

Teoria ta zwigzana jest rowniez z propozycja czesciowej likwidacji zadan, ktore
w dotychczasowym okresie stanowity obowiazek panstwa, w tym coraz czgsciej jedno-
stek samorzadu terytorialnego. U podstaw tej koncepcji lezy zapytanie, czy w przypad-
ku zaprzestania realizacji niektorych zadan panstwa (przez administracj¢ publiczng)
w dalszym ciggu beda realizowane cele panstwa. Problem dotyczy tutaj zarowno aspek-
tow politycznych jak i ekonomicznych, a ktérych w moim przekonaniu rozpatrywac od-
dzielnie nie wolno, oba bowiem wskazane aspekty jedynie tacznie przesadzaja o sen-
sownosci, a w konsekwencji takze o prawidtowosci realizacji zadan publicznych.

Pierwszy z nich odnosi si¢ zwlaszcza do braku aktualnosci niektérych zadan.
Mimo iz to panstwo wyznacza cele, jakie zamierza osiggnaé, z biegiem czasu — z r6z-
nych powodow — cele i zamierzania w naturalny sposob badz tez w wyniku pewnego
zdarzenia (np. zmiany ustroju panstwa) ulegaja pewnym modyfikacjom. Dlatego tez to,
co stanowito priorytet panstwa kilkadziesiat lat temu, nie musi by¢ nim (i na og6t nie
jest) obecnie. Z kolei opisany powyzej aspekt ekonomiczny przejawia si¢ w — zauwazal-

nej i poglebiajacej si¢ — niewydolnosci finansowej panstwa w zakresie prawidtowe;j re-
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alizacji ustawowych zadan administracji publicznych. Zrédtem tego problemu jest m.in.
stale zwigkszajaca sie liczba obligatoryjnych zadan panstwa, ktorego widocznym efek-
tem jest m.in. ,,przecigzenie” administracji jednostek samorzadu terytorialnego obo-
wigzkiem ich (zadan) realizacji, przy jednoczesnym braku zwigkszenia naktadow finan-
sowych i kadrowych. Innym skutkiem takiego postepowania jest réwniez fakt, iz
spoteczenstwo w wyniku przejecia tak znacznego zakresu obowigzkow przez panstwo
przestato w znacznej mierze zaspokaja¢ swoje potrzeby w indywidualnym (wlasnym)
zakresie, majac jedynie roszczenie ich urzeczywistnienie. Z kolei administracja publicz-
na, w tym zwlaszcza samorzadu terytorialnego, w celu zwickszenia pola swobody finan-
sowej dla swojej dziatalno$ci, proponuje zmiane organizowania tych zadan poprzez czg-
$ciowg ich likwidacje, badz prywatyzacje, wykorzystujaca formy prawa prywatnego
w organizowaniu zadan publicznych?®.

W obecnej sytuacji zmiany zwigzane z dokonywajaca si¢ reorganizacjg wewnatrz
catej administracji publicznej, chociazby w zwiazku ze zmieniajacymi si¢ koncepcjami
zarzadzania administracjg oraz postulowanymi zmianami w zakresie realizacji zadan
publicznych, w celu zwigkszenia efektywnosci ich wykonywania, zdaja si¢ potwierdzac
shusznos¢ propozycji zaréwno likwidacji czesci z nich, jak i podjecia dogtebnych dzia-
tanh prywatyzacyjnych®. Zaznaczy¢ jednak nalezy, ze dziatania prywatyzacyjne nie mogg
oczywiscie obja¢ wszystkich zadan publicznych, w tym komunalnych. Z cala pewnoscia
moga jednak znalez¢ odniesienie wobec tych zadan, ktore przejawiaja komercyjny cha-

rakter.

28 E.Knosala, Zadania publiczne, formy organizacyjnoprawne ich wykonywania i nowe pojecia
— zakres niektorych problemow do dyskusji nad koncepcjq systemu prawa administracyjne-
go, [w:]J. Zimmermann (red.), Koncepcje systemu prawa administracyjnego — Zjazd Katedr
Prawa Administracyjnego i Postgpowania Administracyjnego Zakopane 24-27 wrzesnia
2006, s. 120; idem, Rozwazania z teorii nauki administracji, Tychy 2004, s. 124—125.

2% Mowa tu oczywiscie o prywatyzacji definitywnej, a zatem prowadzacej w zasadzie do swego

rodzaju przeksztalcenia zadan publicznych juz w zadania prywatne o charakterze publicz-
nym.
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