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Abstract

This paper examines the impact of the evolving relationship between public eco-
nomic law and commercial law on the contemporary identity of public economic
law. The analysis is based on the institution of the State Treasury and the regulatory
reform of the exercise of the State Treasury’s ownership rights introduced in 2016.
It is argued that the legislator abandoned the model of direct statutory interfer-
ence with commercial law institutions in favour of regulations addressed to pub-
lic authorities exercising the State Treasury’s ownership rights. This shift reflects
a broader transformation of the regulatory model, moving the focus of public eco-
nomic law from direct intervention in private-law relationships to the regulation
of the State’s own economic activity. The paper advances the thesis that this evo-
lution has implications extending beyond the institution of the State Treasury. It
demonstrates a gradual redefinition of the identity of public economic law, which
is increasingly shaped by its economic subject matter and its function of organis-
ing the State’s participation in the economy, rather than by the administrative-law
methods traditionally associated with this branch of law.
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1 Woprowadzenie

Publiczne prawo gospodarcze zajmuje ugruntowang pozycje zarOwno
w badaniach naukowych, jak i w dydaktyce akademickiej jako odrebna gataz
prawa historycznie wyodrebniona z prawa administracyjnego i majaca
za przedmiot szeroko rozumiang gospodarke. Pierwszy z tych elementéw
nadal wplywa na sposéb postrzegania tozsamosci publicznego prawa
gospodarczego, cho¢ jego znaczenie stopniowo stabnie. Drugi z nich
powoduje natomiast, ze publiczne prawo gospodarcze pozostaje w $cistych
relacjach z prawem handlowym, okreslajacym zasady obrotu w gospodarce
rynkowe;j.

Celem artykutu jest zbadanie ewolucji relacji miedzy publicznym prawem
gospodarczym a prawem handlowym oraz ocena wplywu tej ewolucji
na tozsamo$¢ publicznego prawa gospodarczego jako galezi prawalz].
Zasadniczym problemem badawczym jest odpowiedZ na pytanie, czy zmiana
sposobu regulacji wykonywania praw wiascicielskich Skarbu Panstwa
$wiadczy o glebszej zmianie modelu publicznego prawa gospodarczego oraz
jego relacji z prawem handlowym. W artykule przyjeto teze, ze odejscie od
bezposredniej ingerencji ustawodawcy w instytucje prawa handlowego na
rzecz regulacji adresowanych do organéw wykonujacych prawa wiascicielskie
Skarbu Panstwa odzwierciedla zmiane modelu regulacyjnego, prowadzacg do
przeksztalcenia tozsamosci publicznego prawa gospodarczego.

Jako egzemplifikacje analizowanego zjawiska wybrano Skarb Panistwa —
instytucje kluczows zaréwno w prawie prywatnym (w tym i handlowym), jak
i publicznym (w tym publicznym gospodarczym). Z perspektywy publicznego
prawa gospodarczego szczegblnego znaczenia nabiera ewolucja roli pafistwa
w gospodarce, ktéra znajduje odzwierciedlenie réwniez w sposobie
wykonywania praw wlascicielskich Skarbu Panstwa. Instytucje Skarbu
Paristwa nalezy analizowaé przez pryzmat zagadnienia udzialu panstwa

1 Publikacja prezentuje wyniki badaf naukowych przeprowadzonych w ramach
projektu nr 019/EPA/2026/DOS finansowanego ze §rodkéw subwencji przyznanej
Uniwersytetowi Ekonomicznemu w Krakowie.

2 Na temat delimitacji publicznego prawa gospodarczego i prywatnego prawa
gospodarczego oraz ich wzajemnych relacji (tj. wspdlistnienia, wzajemnego
oddzialywania i zachodzenia) zob. szerzej Marian Zdyb, Wspdlnotowe i polskie
publiczne prawo gospodarcze, t. 1, Wolno$é i reglamentacja dziatalno$ci gospodarczej. Handel
zagraniczny (Warszawa: Wolters Kluwer, 2008), 18.
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(podmiotéw publicznych) w gospodarce, co powinno wyznaczaé¢ kierunki
zainteresowan badawczych|3]. Podobnie jak administracja publiczna podlega
przemianom, wprowadzajac rozwigzania dawniej zupelnie nieznane(4], tak
przemianom ulega znaczenie Skarbu Paristwa, ktéry w obecnych stosunkach
gospodarczych pelni role instrumentu polityki wlascicielskiej, korporacyjnej
czy inwestycyjnej pafistwals]. Ewolucja regulacji dotyczacych Skarbu Pafistwa
stanowi dogodny punkt wyjScia do rozwazad nad zmiang tozsamosci
publicznego prawa gospodarczego.

2 Pojecie publicznego prawa gospodarczego

Powszechnie przyjmuje sie, ze publiczne prawo gospodarcze stanowi odrebng
galaZ prawa, o ktérej wyodrebnieniu decydujg przede wszystkim przedmiot
regulacji, metoda regulacji oraz wlasciwa jej aksjologia[6]. W literaturze
akcentuje sie przede wszystkim interwencyjny charakter publicznego
prawa gospodarczego. W tym ujeciu przedmiotem prawa gospodarczego
publicznego jest regulacja zachowan panistwa wobec przedsiebiorcéw, jest to
prawo interwencji paristwa i jego organéw oraz aparatu w sferze gospodarcze;.
Publiczne prawo gospodarcze stanowi warstwe jurydyczng interwencjonizmu
panstwowego, interwencji w sfere zycia gospodarczego spoteczenistwa, a jego
przedmiotem jest okreslenie obszaréw tej ingerencji, jej tresci i jej form
prawnych|7]. Administracyjne prawo gospodarcze dotyczy ingerencji pafistwa
w gospodarke i obejmuje zesp6t norm prawnych, regulujacych zadania oraz
organizacje i funkcjonowanie organéw wiadzy publicznej i innych podmiotéw

3 Leon Kieres, ,Kierunki rozwoju regulacji publicznego prawa gospodarczego”,
[w:] 25 lat fundamentow wolnosci dziatalnosci gospodarczej. Tendencje rozwojowe, red. Jan
Grabowski, Katarzyna Pokryszka, Anna Holda-Wydrzycka (Katowice: Uniwersytet
Slaski, 2013), 330.

4 Jan Bo¢, ,Pojecie administracji”, [w:] Prawo administracyjne, red. Jan Boé
(Wroclaw: Kolonia Limited, 1997), 6.

5 Filip Grzegorczyk, ,Spotki Skarbu Panstwa jako instrument polityki
gospodarczej z perspektywy publicznego prawa gospodarczego”, [w:] Prawne
instrumenty oddziatywania na gospodarke, red. Andrzej Powalowski (Warszawa: C.H.
Beck, 2016), 140—-141.

6 Maciej Koszowski, Dwadziescia osiem wykladow ze wstgpu do prawoznawstwa
(Warszawa: Wydawnictwo CM, 2019), 303 i n.

7 Andrzej Powalowski, ,Wprowadzenie”, [w:] Prawo gospodarcze publiczne, red.
Andrzej Powalowski (Warszawa: C.H. Beck, 2020), XV-XVI.
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wykonujacych zadania administracji, a takze $rodki i formy prawne dzialania
stosowane w celu realizacji okre§lonych prawem zadan panstwowych w sferze
gospodarki[8]. Prawo gospodarcze publiczne to caloksztalt norm prawnych
regulujacych proces oddzialywania panstwa i organéw Unii Europejskiej na
gospodarke z udzialem organéw administracji publicznej oraz podmiotéw
prawa publicznego, a takze prawa prywatnego w zakresie, w jakim realizuja
zadania publiczne wobec gospodarki[9]. Najkrécej wskazuje sie, ze publiczne
prawo gospodarcze jest prawem interwencjonizmu panstwa[10],[11].

W przytoczonych definicjach wspdlnym mianownikiem pozostaje
utozsamienie publicznego prawa gospodarczego z prawnymi instrumentami
ingerencji panstwa w gospodarke. Réznice miedzy tymi ujeciami maja
charakter przede wszystkim terminologiczny, natomiast wszystkie eksponuja
panstwo jako podstawowy podmiot oddzialywania na gospodarke. Wida¢
wyraznie, ze pierwszy z elementéw $wiadczy o publicznym (a wrecz
administracyjnym) zakorzenieniu tej galezi prawa. Drugi - wyznacza
gospodarke jako autonomiczny przedmiot regulacji. Na obecnym etapie
nie ma potrzeby rozstrzygania, ktéry z przedstawionych elementéw ma
charakter dominujacy. Dalsze rozwazania zmierzaja natomiast do wykazania,
ze wspélczesna ewolucja relacji miedzy publicznym prawem gospodarczym
a prawem handlowym prowadzi do stopniowego przesuniecia punktu
ciezkosci z administracyjnoprawnej metody regulacji na gospodarczy
przedmiot regulacji.

Niezaleznie od wskazanych elementéw, odrebno$é publicznego prawa
gospodarczego wspéttworzy réwniez wilasciwa mu aksjologia, ktdrej

8 Cezary Banasinski, ,Prawo administracyjne gospodarcze’, [w:] Prawo
gospodarcze. Aspekty publicznoprawne, red. Hanna Gronkiewicz-Waltz, Marek
Wierzbowski (Warszawa: Wolters Kluwer, 2023), 22..

9 Kazimierz Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne (Warszawa: Wolters
Kluwer, 2023), 20.

10 Przy czym, jak wskazuje autor powolany w przypisie nastepnym, samo pojecie
interwencjonizmu mozna rozumie¢ wielorako, ,np. jako ogélnie aktywnos¢ panstwa
w gospodarce dla stymulowania rozwoju gospodarczego, $rodki oddzialywania
panstwa na funkcjonowanie mechanizmu rynkowego dla realizacji okreslonych
celéow ogdlnogospodarczych, polityke gospodarczg panstwa w wymiarze skali
makroekonomicznej, a takze jako jedng z doktryn ekonomicznych uzasadniajgcych
dzialania pafistwa w gospodarce”.

11 Tomasz Dlugosz, ,Publiczne prawo gospodarcze i polityka gospodarcza’, [w:]
Publiczne prawo gospodarcze, red. Tomasz Dlugosz, Krzysztof Oplustil (Warszawa:
Wolters Kluwer, 2023), 21.
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znaczenie pozostaje aktualne takze w warunkach zmieniajgcego sie modelu
regulacyjnego[12].

W dalszej czesci artykutu analizie poddano, czy przedstawione wyzej
elementy zachowuja wspélcze$nie jednakowe znaczenie dla okreslenia
tozsamosci publicznego prawa gospodarczego.

Publiczne prawo gospodarcze a prawo
3 handlowe - relacje historyczne

Historyczne relacje zachodzace miedzy publicznym prawem gospodarczym
a prawem handlowym nalezy wigza¢ z procesem komercjalizacji
przedsiebiorstw  panistwowych i komunalnych rozumianym jako
przeksztalcenie panstwowych (i analogicznie — samorzadowych) oséb
prawnych dziatajacych w publicznej formie organizacyjno-prawnej w spétki
handlowe z udzialem Skarbu Panistwa (i analogicznie — jednostek samorzadu
terytorialnego)[13]. Proces ten doprowadzit do powstania nowej rzeczywistosci
normatywnej, w ktdrej niektére podmioty prawa handlowego (czyli typowe
dla obrotu prywatnego) zaczely wykonywaé funkcje publiczne[14], co
w literaturze spotkato sie zar6wno z aprobata[is], jak i krytyka[16]. Zjawisko
to zapoczatkowalo trwale przenikanie sie instrumentéw prawa publicznego
i handlowego w modelu spotecznej gospodarki rynkowej, co stalo sie jednym
z charakterystycznych elementéw pdzniejszej regulacji dotyczacej Skarbu
Panistwa.

12 Hanna Wolska, ,Zrédla i podstawy normatywne wartosci w prawie
gospodarczym publicznym”, [w:] Aksjologia publicznego prawa gospodarczego, red.
Andrzej Powalowski (Warszawa: C.H. Beck, 2022), 54. Zob. takze pozostale rozdzialy
tej monografii, a szczegélnie: Rafal Blicharz, ,Wazenie warto$ci w publicznym
prawie gospodarczym’, 21-44; Andrzej Powalowski, ,Wartosci zwiazane z prawem
dziatalnosci gospodarczej”, 55-74.

13 Andrzej Powatowski, ,Przeksztalcenia wlasnosciowe w gospodarce”, [w:]
Instytucje publicznego prawa gospodarczego, red. Andrzej Powatowski (Warszawa: C.H.
Beck, 2025), 157-169.

14 Zbigniew Leoniski, Zarys prawa administracyjnego (Warszawa: LexisNexis, 2004),
87.

15 Aleksandra Wiktorowska, [w:] Prawo administracyjne, red. Marek Wierzbowski
(Warszawa: LexisNexis, 2007), 115-116.

16 Adam Bla$, ,Prywatyzacja zadari samorzadu terytorialnego”, [w:] Studia nad
samorzgdem terytorialnym, red. Adam Btas§ (Wroclaw: Kolonia Limited, 2002), 356.
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Konsekwencjg opisanych zmian byta rozbudowana aktywnos¢ legislacyjna
dotyczaca wykonywania praw majatkowych Skarbu Panstwal17],[18].
Wséréd najwazniejszych aktéw prawnych mozna wskazaé ustawe
o wykonywaniu uprawniei Skarbu Panistwa[19], ustawe o komercjalizacji
i prywatyzacji[20] oraz ustawe o wynagradzaniu oséb kierujacych niektérymi
podmiotami[21] prawnymi. Wszystkie te akty laczy obecno$¢ norm
publicznego prawa gospodarczego, ktérych zastosowanie uzalezniono
od udzialu wtasnosciowego Skarbu Panstwa. Cho¢ akcje i udzialy stanowia
klasyczne instytucje prawa handlowego, ich posiadanie przez panstwo stato
sie podstawg do wprowadzania szczegdlnych regulacji publicznoprawnych.
Mechanizm ten ilustrujg nastepujace rozwigzania normatywne.

Zgodnie z art. 5a ust. 1 ustawy o wykonywaniu uprawnieni Skarbu Pafistwa
panstwowe osoby prawne w rozumieniu art. 1a tej ustawy|[22] obowigzane byly

17 Na temat ewolucji regulacji prawnej dotyczacej spétek z udzialem Skarbu
Paristwa do 2017 r. zob. Andrzej Szumaniski, ,Spétki handlowe z udzialem Skarbu
Paristwa”, [w:] System Prawa Handlowego, t. I1B, Prawo spétek handlowych, red. Andrzej
Szumanski (Warszawa: C.H. Beck, 2018), nb 8-16; zob. takze Amelia Daszkiewicz,
Zasady zarzgdzania mieniem panstwowym. Komentarz (Warszawa: Wolters Kluwer, 2022),
art.1,nb11.

18 Np. ustawa z dnia 1 grudnia 1995 r. o wplatach z zysku przez jednoosobowe
sp6tki Skarbu Panistwa (t.j. Dz. U. z 2022 1., poz. 44); ustawa z dnia 3 czerwca 2005 r.
o szczegdlnych uprawnieniach Skarbu Paristwa oraz ich wykonywaniu w spétkach
kapitalowych o istotnym znaczeniu dla porzadku publicznego lub bezpieczenstwa
publicznego (Dz. U. z 2005 r., Nr 132, poz. 1108 ze zm.; uchylona); ustawa z dnia
15 kwietnia 2011 r. o dzialalnosci leczniczej (t.j. Dz. U. z 2024 r., poz. 799 ze zm.);
ustawa z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji (t.j. Dz. U. z 2022 1., poz. 1722
ze zm.); ustawa z dnia 10 maja 2018 r. o Centralnym Porcie Komunikacyjnym (t.j.
Dz.U. z2024r., poz. 1747); ustawa z dnia 11 sierpnia 2021 r. o przygotowaniu i realizacji
inwestycji w zakresie odbudowy Patacu Saskiego, Palacu Briihla oraz kamienic przy
ulicy Krélewskiej w Warszawie (t.j. Dz. U. z 2024 1., poz. 578).

19 Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o zasadach wykonywania uprawnien
przystugujacych Skarbowi Paristwa (t.j. Dz. U. z 2016 ., poz. 154; uchylona).

20 Ustawa z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacji
przedsiebiorstw panistwowych (Dz. U. Nr 118, poz. 561); obecnie obowigzuje pod
tytulem: ustawa z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i niektérych uprawnieniach
pracownikéw.

21 Ustawa z dnia 3 marca 2000 r. 0 wynagradzaniu oséb kierujacych niektérymi
podmiotami prawnymi (t.j. Dz. U. z 2019 1., poz. 2136), obecnie niedotyczaca spélek.

22 Tj. inne niz Skarb Paristwa jednostki organizacyjne posiadajace osobowosé
prawna, ktérych mienie jest w calosci mieniem pafistwowym, w tym jednoosobowe
sp6tki Skarbu Parnistwa.
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uzyskaé zgode ministra wlasciwego do spraw Skarbu Paristwa na dokonanie
pewnych czynnosci prawnych, przy czym czynnoéé prawna dokonana
z naruszeniem tego obowigzku obarczona byta sankcja niewaznosci.

Art. 5 ust. 1 ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji wskazywal, ze do sp6tki
powstatej w wyniku komercjalizacji stosowaé nalezato przepisy Kodeksu
spotek handlowych, o ile ta ustawa nie stanowila inaczej. Przykladowo:
art. 11 ustanawial rade nadzorcza w kazdej spdélce powstalej w wyniku
komercjalizacji[23] oraz jej liczebno$¢, art. 12 ust. 2 wskazywal wymogi
kompetencyjne dla kandydatéw na czltonkéw rady nadzorczej, art. 18
ust. 2 ksztaltowat katalog zgdd korporacyjnych zastrzezonych dla walnego
zgromadzenia, a art. 19 zasady zbywania skladnikéw aktywéw trwalych.
Sankcji wigzacych sie z naruszeniem tych przepiséw nalezalo poszukiwaé
w przepisach prawa prywatnego[24].

Wreszcie ustawa o wynagradzaniu oséb kierujacych niektérymi
podmiotami prawnymi obejmowala w my$l art. 1 pkt 4-7 spdtki
z bezposrednim i pos§rednim udzialem Skarbu Panistwa i jednostek samorzadu
terytorialnego(25]. W jej art. 8 pkt 3 i 4 okreslono maksymalna wysokos¢
wynagrodzenia miesiecznego oséb kierujacych tymi spétkami. Ustawa
przewidywala zatem administracyjnie determinowany model wynagradzania
cztonkéw organdéw spétek, ktéremu towarzyszyly sankcje ingerujgce zaréwno
w stosunki obligacyjne, jak i organizacje organéw sp6tki (art. 13 1 14)[26].

Analiza tych rozwigzan prowadzi do wniosku, ze sam fakt posiadania przez
Skarb Panstwa akcji lub udzialéw sklaniatl ustawodawce do uzupelniania
prywatnoprawnego rezimu regulacjami publicznoprawnymi, ktdére zaczely

23 Z wyjatkiem art. 11 ust. 2 tej ustawy.

24 Zob. szerzej Andrzej Szumanski, ,Szczegblna regulacja sankcji z tytulu
wadliwych czynnosci prawnych spétek z udzialem Skarbu Panstwa” Przeglgd Prawa
Handlowego, nr 10 (2017): 5-14.

25 Ustawa miala zastosowanie do: [..] 4) jednoosobowych spétek prawa
handlowego utworzonych przez Skarb Panstwa lub jednostki samorzadu
terytorialnego, 5) spétek prawa handlowego, w ktdérych udzial Skarbu Panstwa
przekracza 50% kapitalu zaktadowego lub 50% liczby akcji, 6) spétek prawa
handlowego, w ktérych udziat jednostek samorzadu terytorialnego przekracza 50%
kapitatu zaktadowego lub 50% liczby akcji, 7) spétek prawa handlowego, w ktdérych
udziat spétek, o ktérych mowa w pkt 4-6, przekracza 50% kapitatu zaktadowego lub
50% liczby akcji.

26 Jakub Jan Ziety, ,Rozwigzanie rady nadzorczej jednoosobowej spétki Skarbu
Pafistwa z mocy prawa’, [w:] Skarb Paiistwa a dziatalno$¢ gospodarcza, red. Andrzej
Kidyba (Warszawa: Wolters Kluwer, 2014), 199-217.
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petni¢ funkcje uzupelniajaca i wspierajaca/27], a tym samym modyfikowaly
sposéb funkcjonowania instytucji prawa handlowego. W doktrynie
podkresla sie, ze zarzad mieniem publicznym pozostaje jednoczesnie
przedmiotem regulacji cywilnoprawnej i administracyjnoprawnej[28], przy
czym publicznoprawne ograniczenia nie eliminujg jego prywatnoprawnego
charakteru[29].

W efekcie obok norm prywatnoprawnych funkcjonowat dodatkowy rezim
publicznoprawny modyfikujgcy sposéb wykonywania praw udziatlowych przez
Skarb Panstwa. Model ten w ograniczonym stopniu respektowal zasady
wladciwe prawu prywatnemu, podporzadkowujac je celom publicznym.
W konsekwencji sp6tki z udziatem Skarbu Paristwa funkcjonowaly przed 2016 1.
w szczegblnym rezimie prawnym, odmiennym od zasad obowigzujacych
pozostalych uczestnikéw obrotu. Rozwigzanie to moglo budzié¢ zastrzezenia
z perspektywy spdjnosci systemu prawa oraz bezpieczenstwa obrotu
gospodarczego, co znalazto odzwierciedlenie w reformach z 2016 r.[30].

27 Leon Kieres, [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 8A, Publiczne prawo
gospodarcze, red. Roman Hauser, Zygmunt Niewiadomski, Andrzej Wrébel (Warszawa:
C.H. Beck, 2018), 744.

28 Krzysztof Horubski, Administracyjnoprawne instrumenty realizacji zamowien
publicznych (Warszawa: C.H. Beck, 2017), 516-517.

29 Kieres, [w:] System Prawa Administracyjnego, t. VIIIA, 757-758.

30 Sam fakt posiadania akcji w spélce stanowi przejaw interwencjonizmu
panstwa. To podejicie zaklada korzystanie przez panistwo z instytucji czysto
prywatnoprawnych i nie towarzyszy mu jakakolwiek ingerencja prawna polegajaca
na przyjmowaniu aktéw prawa publicznego - tak przyjmowano w okresie II RP.
W okresie transformacji wyrazano przekonanie, ze nie jest to wystarczajgce dla
realizacji celéw publicznych czy ochrony intereséw paristwa, co z kolei skutkowato
bezposrednia publicznoprawng ingerencja w rozwigzania prawa prywatnego. Nie
mozna jednak pomija¢ historycznego kontekstu tych regulacji. Uprzywilejowanie
Skarbu Paristwa miato stuzy¢ ochronie intereséw publicznych w okresie transformacji
ustrojowej, gdy odtwarzane instytucje gospodarki rynkowej i prawa prywatnego
nie byly jeszcze dostatecznie ugruntowane. Obecnie, po ponad trzech dekadach
funkcjonowania gospodarki rynkowej, mozna uznaé, ze instytucje prawa prywatnego
osiagnely trwaly pozycje, co pozwala realizowaé cele panistwa bez koniecznosci
siegania po rozbudowane instrumenty bezposredniego interwencjonizmu
publicznoprawnego.
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Publiczne prawo gospodarcze a prawo
4 handlowe - nowy typ relacji

Dotychczasowy model wymagat zmiany w kierunku poszanowania autonomii
sfer dominium 1 imperium. Regulacje przyjete w 2016 r. opieraja sie na
zalozeniu, ze Skarb Panstwa, jako podmiot uprawniony z akcji lub udziatéw,
powinien korzysta¢ z nich na takich samych zasadach jak inni uczestnicy
obrotu. Autonomia dominium nie oznacza jednak braku ograniczen po
stronie panstwa. Sposéb wykonywania praw wlascicielskich przez organy
panstwa pozostaje bowiem zagadnieniem nalezacym do sfery imperium.
W konsekwencji regulacja powinna wigza¢ organy pafistwa, a nie ingerowa¢
W instytucje prawa prywatnego.

Przepisy okreslajgce sposéb dzialania organéw paristwa oddzialuja na
funkcjonowanie spétek jedynie posrednio — przez normy adresowane do
podmiotéw wykonujacych prawa z akgji i kreujgce wzorzec ich dzialania[31].
Podejscie to wyznaczyto nowy model regulacji zaangazowania wlascicielskiego
Skarbu Panstwa, zastosowany w ustawach z 2016 r. Reforma zmierzala do
usuniecia regulacji publicznoprawnych znieksztalcajacych instytucje prawa
prywatnego oraz do likwidacji szczegdlnego rezimu spétek z udziatem Skarbu
Panistwa. W tym celu uchylono ustawe o wykonywaniu uprawniei Skarbu
Panistwa oraz istotne czesci ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji i ustawy
o wynagradzaniu oséb kierujacych niektérymi podmiotami prawnymi (tzw.
ustawy kominowej). Ich miejsce zajely ustawy o zasadach zarzadzania
mieniem panstwowym|[32] i o zasadach ksztaltowania wynagrodzen oséb
kierujacych niektérymi spétkami|33].

Analogicznie jak w przypadku art. 5a ustawy o wykonywaniu uprawnien
Skarbu Panistwa, art. 38 ust. 1 ustawy o zasadach zarzadzania mieniem
panstwowym przewiduje, ze dokonanie przez paristwowsg osobe prawng
niektérych czynnosci prawnych w zakresie rozporzadzenia skladnikami
aktywéw trwalych wymaga zgody organu administracji, a dokonanie tej
czynnosci bez zgody wiaze sie z sankcja niewaznosci (art. 38 ust. 4). Regulacja
ta dotyczy jednak wylacznie podmiotéw prawa publicznego, pozostawiajgc

31 Daszkiewicz, Zasady zarzgdzania mieniem panstwowym, art. 1, nb 4.

32 Ustawa z dnia 16 grudnia 2016 r. o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym
(t.j. Dz. U. z 2026 1., poz. 373), dalej: u.z.z.m.p.

33 Ustawa z dnia 9 czerwca 2016 r. o zasadach ksztaltowania wynagrodzen oséb
kierujacych niektérymi spétkami (t.j. Dz. U. z 2020 1., poz. 1907 ze zm.), dalej: u.z.k.w.
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poza swym zakresem spétki handlowe, nawet te bedace panstwowymi
osobami prawnymi|[34].

Ta sama ustawa naklada obowigzek publicznoprawny na podmiot
uprawniony do wykonywania praw z akcji nalezacych do Skarbu Panstwa|3s],
polegajacy m.in. na podejmowaniu dzialan majgcych na celu okreslenie,
w drodze uchwaly walnego zgromadzenia lub w statucie sp6tki, systemu zgdd
korporacyjnych (art. 17), trybu powolywania cztonkéw organéw zarzadzajacych
(art. 18), czy wymogéw dla kandydatéw na cztonkéw organéw nadzorczych
oraz organéw zarzgdzajacych (art. 19-23a). Charakterystyczne jest przy tym,
ze obowiazki te skierowano wyltacznie do organéw administracji publicznej
(a nie spétek czy cztonkdéw ich organdéw korporacyjnych), co konsekwentnie
powigzano z sankcjg karng odnoszacg sie do oséb dziatajacych jako piastuni
organéw administracji, a nie do spdtek jako takich czy funkcjonariuszy spétek
(art. 45 ust. 112).

Analogiczna konstrukcja zostata zastosowana w odniesieniu do zagadnienia
ksztaltowania wynagrodzen oséb kierujagcych niektérymi spétkami, zaréwno
w odniesieniu do adresata obowiazku, jego tresci, jak i sankcji kierowanej
wylacznie wobec organu administracji, a nie czynnosci prawnej[36].
Potwierdza to konsekwentne odejscie ustawodawcy od bezposredniej
ingerencji w stosunki prywatnoprawne.

Nowe regulacje respektuja wiec autonomie prawa prywatnego,
a same spétki nie s3 ich adresatami. W literaturze trafnie podkresla
sie, ze ustawa o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym i ustawa
o zasadach ksztaltowania wynagrodzenn os6b kierujacych niektérymi
spotkami s3 skierowane przede wszystkim do podmiotéw wykonujacych
prawa z akcji. Cho¢ ich oddzialywanie na spétki jest dostrzegalne, ma
ono charakter wylgcznie posredni i realizuje sie poprzez czynnosci
wewnatrzkorporacyjne[37]. W konsekwencji oznacza to brak sankcji
cywilnoprawnych w razie ewentualnego naruszenia przez organ administracji
publicznej obowigzku nalozonego ustawa na ten organ. Takie naruszenie
nie wplywa na wazno$¢ czynno$ci prawnej, a szerzej — na sfere stosunkéw

34 Art. 3 ust. 4 u.z.z.m.p.

35 W rozumieniu art. 2 pkt 4a u.z.z.m.p.

36 Zob. calo$ciowe opracowanie tematu: Filip Grzegorczyk, Ustawa o zasadach
ksztattowania wynagrodzeis 0s6b kierujgcych niektorymi spotkami. Komentarz (Warszawa:
C.H. Beck, 2025).

37 Szumanski, ,Spétki handlowe z udzialem Skarbu Paristwa”, nb 28.
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regulowanych prawem prywatnym. Trudno wiec méwic o szczegblnym rezimie
prawnym spoétek z udzialem Skarbu Panstwa. Oznacza to, ze mamy jedynie
do czynienia ze szczegblnymi rozwiazaniami korporacyjnymi wynikajacymi
z dzialan akcjonariuszy, w tym akcjonariusza publicznego (ex contractu), a nie
z bezposredniej ingerencji ustawodawcy w instytucje prawa handlowego (ex
lege).

Przedstawiony model regulacji zarzadzania mieniem publicznym nie ma
jednak charakteru uniwersalnego. Przykladem utrzymania poprzedniego
modelu regulacji s rozwigzania ustawy o gospodarce komunalnej[38], ktéra
w odniesieniu do spétek z udzialem jednostek samorzadu terytorialnego
potwierdza stosowanie Kodeksu spétek handlowych, ale z zastrzezeniem
przepiséw u.g.k. (art. 10a ust. 2) i nakazuje m.in. ustanowienie rady
nadzorczej (art. 10a ust. 1)[39], wprowadza jej 3-letnig kadencje (art. 10a
ust. 3) oraz przyznaje jej obligatoryjng kompetencje do powolywania
i odwolywania czlonkéw zarzadu (art. 10a ust. 6). Elementami pozytywnej
zmiany (abstrahujac od niskiej jakosci legislacyjnej przepisu) sg art. 10a ust. 5
i7u.g.k., skonstruowane na wzor regulacji przewidzianych w u.z.z.m.p.

Konsekwencja utrzymywania sie wczesniejszego modelu regulacji
jest réwniez tkwienie myslenia o spétkach z udzialem publicznym
w administratywistyce. Trafnie zauwazono, ze nad spdétkami unosi sie
,duch przedsiebiorstwa panstwowego’, co przejawia sie w wykonywaniu
uprawnien wlascicielskich (korporacyjnych) w sposéb typowy dla organu
zalozycielskiego[40]. PodejScie to prowadzi do ostabienia znaczenia
prywatnoprawnej istoty spotki handlowej, co widoczne jest takze w dziataniach
instytucji paristwa (np. Najwyzszej Izby Kontroli)[41], czy nawet w pogladach
wyrazanych przez przedstawicieli doktryny[42].

38 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (t.j. Dz. U. z 2021 1.,
poz. 679 ze zm.), dalej: u.g.k.

39 Jesli za$ taka spdlka powstala w trybie przeksztalcenia przedsiebiorstwa
komunalnego, obowigzek istnienia rady nadzorczej wydaje sie bezterminowy
i niezalezny od udzialu kapitalowego jednostki samorzadu terytorialnego — zob.
art. 18 u.g.k.

40 Tomasz Siemigtkowski, ,Spétka Skarbu Parstwa to nie przedsiebiorstwo
panstwowe”, [w:] Skarb Panhstwa a dzialalnosé gospodarcza, red. Andrzej Kidyba
(Warszawa: Wolters Kluwer, 2014), 182..

41 Edyta Kosiarz, Dariusz Szalkowski, ,Wybrane wydatki spétek z udzialem
Skarbu Paristwa” Kontrola Pasistwowa, nr 3 (2024): 354, 359. Autorzy reprezentujgcy NIK
postuguja sie takimi pojeciami jak ,paristwowe spétki” w odniesieniu do podmiotéw
z udziatem Skarbu Panistwa oraz wskazuja, ze ,spétki udaremnily przeprowadzenie
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Widaé wyraznie, Ze przyjety w 2016 r. model oznacza zmiang samego
punktu ciezkosci regulacji: przedmiotem norm publicznego prawa
gospodarczego przestaja by¢ instytucje prawa handlowego, a stajg sie
dzialania organéw panstwa wykonujacych prawa wiascicielskie.

5 I Whioski

Przedstawiona ewolucja sposobu regulacji wykonywania praw wiascicielskich
Skarbu Panistwa prowadzi do szerszej refleksji nad wspétczesng tozsamoscia
publicznego prawa gospodarczego. Tradycyjnie postrzegane bylo ono jako
galaZ prawa wywodzaca sie z prawa administracyjnego, ktérej podstawows
funkcja byto dostarczanie instrumentéw ingerencji panstwa w gospodarke.
Takie ujecie publicznego prawa gospodarczego znajdowalo uzasadnienie
zaréwno w jego genezie, jak i w dominacji administracyjnoprawnych metod
regulacji stosunkéw gospodarczych.

Jak trafnie wskazuje sie w literaturze[43], prawo administracyjne
opiera sie na normach bezwzglednie obowigzujacych i zawiera element
wladztwa publicznego. Analiza przeprowadzona w niniejszym artykule
wskazuje, ze wspblczesne publiczne prawo gospodarcze stopniowo
odchodzi od administracyjnoprawnego paradygmatu. Coraz czesciej jego
funkcjg nie jest bezposrednie ksztaltowanie sytuacji prawnej uczestnikdéw
obrotu gospodarczego poprzez instrumenty wladcze, lecz tworzenie ram
organizacyjnych i proceduralnych dla dzialania panstwa w gospodarce
z poszanowaniem autonomii instytucji prawa prywatnego. Panstwo nie
rezygnuje z realizacji interesu publicznego, lecz czyni to przy wykorzystaniu
mechanizméw wlasciwych gospodarce rynkowej.

Analizowane rozwigzania przyjete w 2016 r. stanowig wyraz takiego wlasnie
podejscia. Ustawodawca zrezygnowal z bezposredniego modyfikowania
instytucji prawa handlowego i zastgpil je regulacjami adresowanymi do

kontroli”, przy czym watpliwe jest uprawnienie NIK do kontroli spétek niebedacych
panstwowymi osobami prawnymi.

42 Wojciech Gonet, Spétki komunalne (Warszawa: LexisNexis, 2007), 138—141. Autor
wywodzi, ze o statusie spotki komunalnej $wiadczy jakikolwiek udziat kapitatowy
jednostki samorzadu terytorialnego oraz istnienie zatwierdzanego przez organy
jednostki samorzadu terytorialnego regulaminu korzystania z ustug publicznych
$wiadczonych przez spétke w mysl art. 13 u.g.k.

43 Jan Zimmermann, Prawo administmcyjne (Warszawa: Wolters Kluwer, 2008), 35.
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organéw wykonujacych prawa wlascicielskie Skarbu Panistwa. Oznacza
to przesuniecie punktu ciezkosci regulacji z bezposredniej ingerencji
w stosunki prywatnoprawne na okre$lanie standardéw dziatania organéw
panstwa wykonujacych prawa wiadcicielskie. W rezultacie publiczne prawo
gospodarcze nie konkuruje juz z prawem handlowym o regulacje tych
samych instytucji, lecz tworzy wzgledem niego komplementarne otoczenie
normatywne.

Nie oznacza to calkowitego =zaniku tendencji do rozszerzania
publicznoprawnych obowigzkéw na podmioty funkcjonujace w obrocie
gospodarczym. Nadal mozna wskaza¢ obszary, w ktorych ustawodawca
traktuje spétki z udziatem panstwa jako podmioty wymagajace szczegdlnego
rezimu prawnego. Nie zmienia to jednak ogélnego kierunku ewolucji.

Wspbdlczesna tozsamo$é publicznego prawa gospodarczego jest coraz
silniej determinowana nie przez jego administracyjnoprawne pochodzenie,
lecz przez przedmiot regulacji, jakim jest gospodarka. O ile historycznie
o odrebnosci tej galezi prawa przesadzaly przede wszystkim metody
dzialania administracji publicznej, o tyle obecnie coraz wiekszego znaczenia
nabiera zdolno$¢ do uwzgledniania mechanizméw gospodarki rynkowej
i wspéldziatania z instytucjami prawa prywatnego. Publiczne prawo
gospodarcze staje sie zatem przede wszystkim prawem panstwa w gospodarce,
a nie wylacznie prawem administracyjnej ingerencji w gospodarke.

Dokonana analiza uzasadnia teze, Ze obserwowana zmiana modelu
regulacyjnego ma charakter nie tylko techniczny, lecz takze tozsamos$ciowy.
Odejscie od bezposredniej ingerencji w instytucje prawa handlowego
na rzecz regulowania sposobu wykonywania praw wiascicielskich przez
organy panstwa prowadzi do stopniowego przeksztalcenia publicznego
prawa gospodarczego w galaz prawa definiowana przede wszystkim przez
gospodarczy przedmiot regulacji, a nie przez administracyjnoprawng metode
oddzialywania. W tym sensie ewolucja relacji miedzy publicznym prawem
gospodarczym a prawem handlowym stanowi istotny przejaw wspoélczesnej
transformacji publicznego prawa gospodarczego.
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