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Rozporzadzenie sktadnikami aktywow trwatych
przez panstwowe osoby prawne. Rozwazania z pogranicza
prawa administracyjnego i cywilnego
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Streszczenie. W opracowaniu podjeto si¢ prezentacji i analizy kluczowych zagadnien zwigzanych
z zasadami zarzadzania mieniem publicznym. Prawodawca ze wzgledu na potrzebe ochrony intere-
su publicznego okreslil zasady nadzoru nad czynnosciami prawnymi panstwowych oséb prawnych,
ktérych przedmiotem jest mienie publiczne. Ze wzgledu na to, ze mienie publiczne stuzy wykony-
waniu zadari publicznych, powinno by¢ ono zarzgdzane zgodnie z zasadami prawidtowej gospodarki,
z zachowaniem szczegélnej starannosci. Jedng z form nadzoru, ktéra przewidzial prawodawca, jest
konieczno$¢ uzyskania zgody organu administracji publicznej na rozporzadzenie mieniem. Poza okre-
$leniem charakteru prawnego zgody organu, trybu jej uzyskania, oméwione zostang réwniez skutki
prawne rozporzadzenia mieniem bez wezesniejszego uzyskania zgody organu administracji publicznej.

Disposal of fixed assets by state legal entities.
Considerations on the border between administrative and civil law

Keywords: legal person, state property, real estate, sales contract, public property

Summary. The study undertakes to present and analyse key issues related to the principles of public
property management. The legislator, in view of the need to protect the public interest, defined the
principles for the supervision of legal person actions, the subject of which is public property. Due
to the fact that public property is used for the performance of public tasks, it should be managed in
accordance with the principles of proper economy, with particular care. One of the forms of super-
vision envisaged by the legislator is the necessity to obtain the consent of a public administration
body for the disposal of property. Apart from determining the legal nature of the organ’s consent
and the procedure for obtaining it, the subject of analysis will also be the determination of the legal
consequences of disposing of property without first obtaining it.

Wstep

Wejscie w zycie ustawy z 16 grudnia 2016 r. o zasadach zarzadzania mieniem pari-
stwowym! przyniosto skutek prawny w postaci uporzagdkowania zasad dyspono-

1 T;j. Dz.U.2 2023 r., poz. 973 (dalej: u.z.m.p.).
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wania mieniem pafdstwowym przez paristwowe osoby prawne oraz wprowadzenia
licznych daleko idacych ograniczen nakladanych ad hoc na podmioty w to mienie
wyposazone. Analiza wspomnianych ograniczen nie jest mozliwa bez okreslenia
rozumienia poje¢cia mienia pafstwowego oraz ustalenia kregu podmiotéw, ktére
mogg nim dysponowaé, majac na wzgledzie, ze duza cze$¢ norm prawnych zamiesz-
czonych w u.z.m.p. nie stanowi zovum normatywnego, lecz zostala przeniesiona
z innych ustaw, takich jak chociazby ustawa z 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji
i niektérych uprawnieniach pracownikéw? oraz ustawa z 8 sierpnia 1996 r. o zasa-
dach wykonywania uprawnieni przystugujacych Skarbowi Panstwa’. Pierwowzér
zasad zarzagdzania majatkiem Skarbu Panstwa wyznaczyl ustrojodawca. Przepis
art. 218 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.# stanowi, ze or-
ganizacje Skarbu Paristwa oraz sposéb zarzadzania majatkiem Skarbu Panstwa
okresla ustawa. Wspomniane unormowanie wraz z innymi przepisami Konstytucji
RP daja podstawe do stwierdzenia, ze Skarb Paristwa jest osoba prawng o szcze-
g6lnym charakterze, czerpigca osobowo$¢ prawng bezposrednio z Konstytucji RP
i ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny® (uchwata SN z 23 pazdzier-
nika 2010 r., III CZP 62/10, Legalis). Bezposrednio o pozycji prawnej Skarbu
Panstwa przesadzono w art. 34 k.c., zgodnie z trescia ktérego Skarb Paristwa jest
w stosunkach cywilnoprawnych podmiotem praw i obowiazkéw, ktére dotycza
mienia pafistwowego nienalezacego do innych panstwowych oséb prawnych. Skarb
Paristwa jest podmiotem uprawnien i obowiazkéw cywilnoprawnych oraz admini-
stracyjnoprawnych. W zwiazku z tym, zaréwno w stosunkach z innymi organami
paristwowymi, jak i podmiotami prywatnymi, zajmuje pozycj¢ uprzywilejowang.
W prawie publicznym Skarb Panstwa dysponuje przyznanym mu imperium i wy-
stepuje w pozycji wiadczej. W stosunkach prywatnoprawnych emanacja paristwa
jest Skarb Paristwa jako osoba prawna®. Skarb Paristwa nawigzuje relacje cywil-
noprawne o charakterze majatkowym z innymi podmiotami na zasadzie réwno-
rzednosci’”. Wyktadnia jezykowa art. 34 k.c. prowadzi réwniez do wniosku, ze mie-
nie panistwowe przystuguje nie tylko Skarbowi Panstwa, ale réwniez innym pan-
stwowym osobom prawnym, co koresponduje z trescig art. 44! § 1 k.c., w ktérego
tre$ci wyrazona zostala zasada podzielnosci mienia pafistwowego, w mysl ktérej

Dz.U.z 2018 1., poz. 2170 ze zm.
Dz.U. 72016 ., poz. 154 ze zm.
Dz.U 21997 r., Nr 483, poz. 78, ze zm. i sprost. (dalej: Konstytucja RP).
Tj. Dz.U. 22022 1., poz. 1360 ze zm. (dalej: k.c.).
E. Gniewek, Komentarz do art. 34, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. E. Gniewek, War-
szawa 2011, s. 87.

7 G.Bieniek, Reprezentacja Skarbu Paristwa i jednostek samorzqdu terytorialnego w postgpowaniu
cywilnym, Warszawa 2003, s. 7; A. Jedliriski, . Medrzecka, Zasada swobody uméw a waznosé czynno-
sci prawnej, ,Rejent” 2003, nr 5, . 85.
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mienie pafdstwowe, stanowiace w sensie ekonomicznym wiasnos¢ pafistwa, stano-
wi w sensie prawnym odrebng wlasnos¢ badz Skarbu Paristwa (bedacego w tzw.
sferze dominium, czyli sferze wlascicielskiej, uosobieniem samego panstwa), badz
panstwowych os6b prawnych®.

Ze wzgledu na wyodrebnienie pojecia mienia padstwowego jako odregbnej ka-
tegorii pojeciowej, ale réwniez na ratio legis takiego zabiegu, nie mozna zréwnac
zasad zarzadzania mieniem pafstwowym i prywatnym, jednoczesnie opierajac je
na zasadzie swobody uméw. W zwigzku z tym ustawodawca postanowil expressis
verbis, ze mienie paristwowe sluzy wykonywaniu zadani publicznych, a zarzadza
si¢ nim zgodnie z zasadami prawidlowej gospodarki, z zachowaniem szczegdlnej
starannosci (art. 4 u.z.m.p.). Zasada zarzgdzania mieniem na plaszczyznie badaw-
czej stanowi tematyke z pogranicza prawa cywilnego i administracyjnego, gdyz nie
sposéb analizowac tego tematu tylko i wylacznie przez pryzmat konstrukeji wiasci-
wych dla prawa publicznego, ale przede wszystkim przez mozliwo$¢ zastosowania
konstrukeji cywilnoprawnych do obrotu mieniem panstwowym, chocby ze wzgledu
na to, ze uprawnienie wlascicielskie polegajace na prawie uzywania rzeczy (posse-
dendi), pobierania z niej pozytkow (utendi) oraz rozporzadzaniu rzecza (abutendi)
zostaly normowanie w k.c. Zatem zasady zarzadzania mieniem pafistwowym sta-
nowia przedmiot refleksji naukowej réwnolegle w teorii prawa administracyjnego,
jak i prawa cywilnego. Poczyniona uwaga dotyczy réwniez nadzoru nad czynno-
§ciami prawnymi paristwowych oséb prawnych, gdyz skutki prawne nadzoru roz-
ciagaja si¢ daleko poza sfere publicznoprawng. Nadzér nad czynnosciami prawny-
mi z udzialem parnistwowych oséb prawnych w odniesieniu do ich mienia stanowi
jedna z charakterystycznych wlasciwosci paiistwowych oséb prawnych w polskim
porzadku prawnym’. Osiagniecie takiego ksztaltu systemu nadzoru nad mieniem
Skarbu Paristwa nie byloby mozliwe przy wykorzystaniu wytacznie mechanizméw
publicznoprawnych.

Refleksja naukowa na temat zasad zbywania i nadzoru, a takze badanie zwigz-
kéw miedzy prawem cywilnym i prawem administracyjnym nie sag mozliwe bez
wykorzystania analityczno-prawnej i formalno-dogmatycznej metody badawczej
i okreslenia sposobu rozumienia poj¢é podstawowych z punktu widzenia obrane-
go tematu.

8 ¥}, Zelechowski, Komentarz do art. 44° k.c., [w:], Kodeks cywilny. Komentarz, red. serii K. Osaj-
da, red. tomu W. Borysiak, Warszawa 2023, Legalis [dostep: 29.07.2023].

9 Postanowienie SN z 23.09.2010 r., IIT CSK 319/09, OSNC-ZD 2011, Nr 2, poz. 36; uchwata
SN z 27.04.2001 r., ITI CZP 12/01, OSNC 2001, Nr 10, poz. 150.
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Pojecie mienia panstwowego

Prawodawca juz w samym tytule ustawy postuzyl sie pojeciem mienia paristwowego,
co jednoznacznie przesadza o zakresie przedmiotowym jej zastosowania. Pod po-
jeciem mienia w jezyku naturalnym rozumie si¢ ,rzeczy bedace czyjas wlasnoscia;
majatek dobytek™°. Wyréznienie pojecia mienia jako osobnej kategorii pojeciowe;
jest mozliwe poprzez: wskazanie podmiotu, ktéry nim dysponuje, sktadnikéw, ktére
wchodza w jego sklad, wskazanie celu, na jaki jest przeznaczone, czy tez interesu
jakiemu stuzy!. W ujeciu normatywnym mienie to wlasno$¢ i inne prawa majat-
kowe®. Z punku widzenia podj¢tego tematu najwazniejszym sktadnikiem mienia
jest prawo wlasnosci rzeczy, czyli przedmiotéw materialnych — zaréwno rucho-
mych, jak i nieruchomych. Do skladnikéw mienia mozna zaliczy¢ réwniez m.in.:
ograniczone prawa rzeczowe, wierzytelnosci, inne prawa o charakterze obligacyj-
nym, prawo wlasnosci intelektualnej i przemystowej. Obowigzujace przepisy prawa
daja podstawe do wyréznienia osobnych kategorii mienia. W zaleznosci od tego,
jakiemu podmiotowi to mienie przystuguje, mozna wyr6zni¢ mienie pafistwowe,
mienie samorzadowe (komunalne) oraz mienie prywatne’3. Mienie paristwowe oraz
mienie samorzgdowe stanowia elementy skladowe pojecia mienia publicznego',
czasami okreslanego réwniez jako wtasnos¢ publiczna®®. W literaturze odnalez¢
mozna podzial mienia w znaczeniu przedmiotowym i podmiotowym. W znacze-
niu przedmiotowym mienie to wiasnos¢ i inne prawa majatkowe. Do sktadnikéw
mienia w znaczeniu przedmiotowym zaliczy¢ nalezy m.in.: wlasnos¢ rzeczy ru-
chomych i nieruchomosci, wierzytelnosci i inne prawa o charakterze obligacyjnym,
prawo wlasnosci intelektualnej, srodki finansowe pochodzace z podatkéw, oplat,
dotacji i subwencji etc.!® Na plaszczyznie podmiotowej mienie nalezy rozumie¢
jako mienie przyslugujace podmiotom paristwowym lub jednostkom samorzadu
terytorialnego. W ocenie Jana Goli i Grzegorza Klicha mienie pafistwowe to wla-
sno$¢ i inne prawa majatkowe przystugujace Skarbowi Paristwa albo innym pan-
stwowym osobom prawnym, natomiast mienie samorzagdowe obejmuje wlasnos¢
i inne prawa majatkowe nalezace do poszczegélnych gmin i ich zwiagzkéw oraz

W Wielki stownik jezyka polskiego. H-N, red. S. Dubisz, Warszawa 2018, s. 874.

1 S. Dudzik, Dzialalnos¢ gospodarcza samorzqdu terytorialnego. Problematyka prawna, Krakéw
1998,5.25 1 n.

12 Zob. art. 44 i art. 44! k.c. oraz 165 Konstytucji RP.

3 M. Bednarek, Mienie. Komentarz do art. 44-55(3) kodeksu cywilnego, Krakéw 1997, s. 27-30.

W M. Guzinski, Przedsighiorcy publiczni i zarzqd mieniem publicznym, [w:] A. Borkowski,
A. Chelmonski, M. Guziniski, K. Kiczka, L. Kieres, T. Kocowski, Administracyjne prawo gospodarcze,
Warszawa 2009, s. 255.

5 1. Sierpowska, Pojgcie wlasnosci publicznej w prawie administracyjnym, ,Kwartalnik Prawa Pu-
blicznego” 2006, nr 1, 5. 133 i n.; J. Szachulowicz, Wiasnosc publiczna, Warszawa 2000, s.7 i n.

16 M. Guziniski, gp. cit., s. 255.
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innych gminnych oséb prawnych, w tym przedsigbiorstw, powiatéw i ich zwiaz-
kéw lub innych powiatowych oséb prawnych oraz wojewédztw samorzadowych
lub innych wojewédzkich oséb prawnych?”.

Przedstawiciele nauki prawa dokonuja podzialu mienia publicznego, postu-
gujac si¢ kryterium podmiotowym oraz funkcjonalnym. Przy wykorzystaniu tych
kryteriéw mozna wyréznié¢ trzy koncepcje. Zgodnie z pierwsza mienie publiczne
to wszelkie dobra w sensie normatywnym przeznaczone do urzeczywistnienia ce-
16w publicznych i to niezaleznie od tego, czy przystuguja one podmiotom publicz-
nym'®. Druga koncepcja zaklada wyszczegélnienie kategorii mienia paristwowego
za pomocg kryterium podmiotowego. W ujeciu podmiotowym — o czym byla juz
mowa — mienie moze przystugiwa¢ podmiotom paristwowym albo samorzagdowym.
Ostatnia z koncepcji zaklada, ze mienie paristwowe obejmuje tylko i wylacznie
majatek nalezacy do organéw wiadzy publicznej, ktéry stuzy wylacznie realizacji
celéw publicznych!®. Mienie paristwowe ze wzgledu na swoj szczeg6lny charak-
ter posiada okreslonego rodzaju cechy. Niewatpliwie stuzy ono bezposrednio albo
posrednio wykonywaniu zadan publicznych. Jest to mienie wigkszych rozmiaréw,
nieposiadajace jednolitej struktury zarzadczej, pozostajace w gestii duzej liczby
podmiotéw lub jednostek organizacyjnych niepowigzanych ze soba?. Z uwagi na
cel, w jakim wykorzystuje si¢ mienie pafistwowe, jego cechg jest to, ze musi by¢
ono szczegdlnie chronione oraz poddane kontroli, gdzie kryterium takiej kontroli
bedzie prawidlowos¢ gospodarowania nim?!. Przywotujac podstawowe kwestie stu-
zace zdefiniowaniu pojecia mienie paristwowe, nalezy mie¢ na uwadze wypowiedz
Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry uznal, Ze mienie pafistwowe nie powinno by¢
utozsamiane z mieniem prywatnym. Wprawdzie konstrukcja mienia pafistwowego
jest wsparta na cywilnoprawnej konstrukeji mienia prywatnego, lecz dopuszcza ze
swej istoty modyfikacje, np. ograniczenie uprawnient wlascicielskich wynikajacych
z prawa publicznego??. Uwarunkowany interesem publicznym charakter mienia
panistwowego moze doznawaé wigkszych ograniczen anizeli prawa majatkowe
podmiotéw pozostajacych poza uktadem administracji publicznej, inaczej zbedne
bylby wyodrebnienie przez ustrojodawce odrebnej kategorii pojgciowej, jaka jest
mienie panstwowe.

17 J. Gola, G. Klich, Pojecie mienia publicznego — dylematy, ,Samorzad Terytorialny” 2013, nr 3,
s. 40.

8 A. Blas, ]. Bo¢, Majgtek publiczny, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2007,
s. 288 1n.

Y A. Stelmachowski, Zarys teorii prawa cywilnego, Warszawa 1998, s. 187.

20 A. Szafrariski, Przedsighiorca publiczny wobec wolnosci gospodarczej, Warszawa 2008, s. 76-78.

21 A. Doliwa, Prawo rzeczowe, Warszawa 2004, s. 37-40.

22 Por. uzasadnienie uchwaty z 27.09.1994 r., W 10/93, OTK 1994, cz. 11, poz. 46.
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Zasady zarzadzania mieniem panstwowym

Niezaleznie od przemian ustrojowych majatek publiczny podlegal szczegdlnej
ochronie wykonywanej przez podmioty, ktére nim zarzadzaly, wykorzystujac
wszelkie mozliwe $rodki przewidziane nie tylko w prawie administracyjnym, ale
réwniez cywilnym, a okreslane mianem polizia demaniale®. Publiczny charakter
wlasnosci jest zwigzany z zastosowaniem specjalnego rezimu prawnego, ktéry nie
znajduje zastosowania przy wlasnosci prywatnej?*. Istota prawa wlasnosci odda-
na zostala w art. 140 k.c., zgodnie z ktérym w granicach okreslonych przez usta-
wy i zasady wspoélzycia spolecznego wlasciciel moze, z wylaczeniem innych oséb,
korzysta¢ z rzeczy zgodnie ze spoleczno-gospodarczym przeznaczeniem swego
prawa, w szczegdlnosci moze pobiera¢ pozytki i inne dochody z rzeczy. W tych
samych granicach moze rozporzadzaé rzecza. Zatem jedynymi ograniczeniami
dla rozporzadzania prawem wlasnosci jest ustawa i zasady wspélzycia spoteczne-
go. Odwrotnie jest w przypadku mienia paristwowego, ktérym mozna rozporza-
dza¢ zgodnie z ustawg i zasadami wspélzycia spolecznego, ale z uwzglednieniem,
ze wszelkie uprawnienia wlascicielskie odnoszace si¢ do mienia pafdstwowego
muszg by¢ wykonywanie nie tylko z nalezyta starannoscig®, ale réwniez zgodnie
z przyjeta w art. 7 Konstytucji RP zasadg legalizmu, zgodnie z ktéra organy wla-
dzy publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa?. W zwigzku z tym kaz-
de dziatanie Skarbu Paristwa albo paristwowych oséb prawnych, a majace za przed-
miot mienie publiczne, musi mie¢ swoje oparcie w przepisach prawa powszechnie
obowiazujacego. Sposéb wykorzystania kompetencji przez organy pafstwowe nie
moze stanowi¢ wyrazu ich arbitralnego dziatania, lecz musi wynikaé z nakazu badz
dozwolenia wynikajacego z dyspozycji normy prawnej?. Triada uprawnien wtasci-
ciela w przypadku mienia paristwowego doznaje daleko idacych ograniczen, wobec
czego w stosunku do tego rodzaju mienia nie b¢dzie miala zastosowanie zasada, iz
wlasciciel moze czyni¢ wobec swojej rzeczy wszystko, co nie stoi w sprzecznosci
z jego obowigzkami i granicami prawa wlasnosci?®. Skarb Paristwa lub paristwo-
we osoby prawne, ktére dysponuja mieniem panstwowym korzystaja z konstruk-
¢ji cywilnoprawnych opisanych w k.c., ktére maja charakter stuzebny w stosun-

B Szerzej zob. A. Wasilewski, Administracja wobec wlasnosci nieruchomosci gruntowych. Rozwa-
Zania z zakresu nauki prawa administracyjnego, Krakéw 1972, s. 69-70.

24 1. Sierpowska, gp. cit.,nr 1, 5. 147.

% Zob. wyrok TK 2z 12.04.2000 r., K 8/98, OTK 2000, Nr 3, poz. 87.

% K. Pawlowicz, Wolnos¢ gospodarcza, [w:] Prawo gospodarcze. Zagadnienia administracyjno-
prawne, red. M. Wierzbowski, M. Wyrzykowski, Warszawa 1998, s. 70.

27 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 78.

28 J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo rzeczowe, Warszawa 2009, s. 65.
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ku do ograniczeri administracyjnoprawnych. Potwierdzeniem tej tezy jest chocby
przyjecie sankcji niewaznosci dla czynnosci cywilnoprawnej dokonanej bez zgody
wlasciwego organu administracji publicznej. Cywilnoprawny stosunek wiasnosci
»stuzy tu jedynie do zwigzania podmiotu i przedmiotu wlasnosci, a takze dostar-
czenia instrumentarium dla czynnosci prawnych”. Na marginesie nalezy dodaé, ze
istnieje wiele prawnych unormowan dotyczacych zarzadzania wiasnoscia publiczng.
Zaliczy¢ do nich mozna m.in. ograniczenia wynikajace z przepiséw o zaméwieniach
publicznych czy tez réznorodne formy kontroli prawidiowego wykorzystywania tego
mienia (np. kontrola NIK)%®.

Wyodrebnienie mienia paristwowego nie tylko jako odrebnej kategorii pojgcio-
wej, ale réwniez niezaleznego przedmiotu obrotu wymagato od prawodawcy stwo-
rzenia odpowiednich zasad zarzadzania nim, a ponadto, w sferze organizacyjno
-prawnej, okreslenia zasad materialnoprawnych reprezentacji nie tylko pafistwa, ale
réwniez paristwowych oséb prawnych. Obecnie Skarb Padstwa wystepuje gltow-
nie w roli podmiotu publicznego, posiadajacego osobowos¢ prawng, a wiec wlasci-
ciela, ktéry wlada, korzysta i rozporzadza majatkiem paristwowym oprécz innych
panstwowych oséb prawnych3l. Paristwowe osoby prawne dysponuja wlasnoscia
mienia paristwowego, ktérego wiascicielem nie jest Skarb Paristwa. Na podsta-
wie aktualnie obowigzujacych przepiséw mozna postawié tezg, ze zbycie mienia
panstwowego przybiera dwie postaci majace miejsce w dwéch odrebnych sferach
normatywnych. Przejscie majatku w obszarze prawa administracyjnego moze na-
stapic ex lege, ktérg to zmiang potwierdzi deklaratoryjny akt administracyjny, albo
w wyniku m.in. wywlaszczenia nieruchomosci w drodze konstytutywnej decyzji
administracyjnej. Czesciej rozporzadzenie majatkiem pafdstwowym ma miejsce
przy wykorzystaniu konstrukcji cywilnoprawnych, np. umowy sprzedazy, zamiany,
darowizny, najmu, dzierzawy czy tez wniesienia aportu do sp6tki prawa handlowe-
go. Wspomniane rozporzadzenie oczywiscie odbywa si¢ na mocy przepiséw prawa
prywatnego, ale jest ono ograniczone na plaszczyznie administracyjnoprawne;j®?
i cywilnoprawnej m.in. w wyniku wprowadzenie ustawowego prawa pierwokupu
na rzecz Skarbu Paristwa®.

29 M. Szubiakowski, Rzeczy publiczne. (Wybrane zagadnienia), ,Kontrola Panstwowa”’1997,nr 1,

30 1. Sierpowska, ap. cit., s. 148.

3t C. Kosikowski, Polskie publiczne prawo gospodarcze, Warszawa 1999, s. 280-281.

32 Zob. art. 38-41 u.z.m.p.

3 Art. 30a ustawy z 20.07.2017 1. o Krajowym Zasobie Nieruchomosci (t.j. Dz.U. z 2023 r.,
poz.1054).
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Pojecie panstwowej osoby prawnej

Pojecie paristwowej osoby prawnej zostato uzyte przez prawodawce m.in. w art. 203
ust. 1iart. 216 ust. 2 Konstytucji RP, a takze w art. 34 k.c. oraz art. 44! k.c. Wyliczone
przepisy prawne jedynie postuguja si¢ tym pojeciem, ale go nie definiujg®*. Przed
wejsciem w Zycie u.z.m.p. definicja omawianego pojecia znajdowala si¢ w art. la
juz nieobowigzujacej ustawy z 8 sierpnia 1996 r. o zasadach wykonywania upraw-
nient przystugujacych Skarbowi Panstwa®, ktory stanowil, ze ilekro¢ w ustawie
jest mowa o paristwowej osobie prawnej, nalezy przez to rozumie¢ inng niz Skarb
Paristwa jednostke organizacyjna, posiadajaca osobowo$¢ prawna, ktérej mienie jest
w calosci mieniem panistwowym. Ze wzgledu na wyrazne zastrzezenie uczynione
przez ustawodawce w art. 1 u.w.u.SP zamieszczona w jego tresci definicja pojecia
panstwowej osoby prawnej nie miala charakteru generalnego, co oznaczalo, ze na
plaszczyznie praktycznej nie bylo mozliwe przyjecie rozumienia pojecia paristwowej
osoby prawnej na potrzeby ustalenia rozumienia pojecia pafistwowej osoby praw-
nej uzytego w innym akcie prawnym®. W przyjetym ksztalcie w czasie obowig-
zywania u.w.u.SP pojecie paristwowej osoby prawnej budzifo istotne watpliwosci
dotyczace wykladni przywolanego przepisu, a zwlaszcza udzielenie odpowiedzi na
pytanie, czy pojecie pafistwowej osoby prawnej obejmuje takze spélki kapitatowe,
w ktérych Skarb Panstwa i pafistwowe osoby prawne nie maja wszystkich, lecz
wickszos¢ udziatéw®. Zgodnie z przewazajacym pogladem panstwowa osobowosé
prawna wystepuje tak dlugo, jak diugo wszystkie udzialy znajduja si¢ w rekach
Skarbu Paristwa lub innej paristwowej osoby prawnej; jesli udziaty naleza takze do
niepafistwowych podmiotéw prawa, ma si¢ do czynienia z kapitalem mieszanym
i wéwczas juz nie z paristwowg osobg prawng®. Odmienne stanowisko zajal m.in.
Maciej Gazda, ktéry stwierdzit, ze wzgledy wykladni celowosciowej przemawiaja
jednak za stwierdzeniem, Ze paristwowg osobg prawng sa wylacznie sp6tki z wigk-
szo$ciowym udzialem Skarbu Panstwa lub innych paristwowych oséb prawnych3’.

Wspomniane pokrétce watpliwosci sktonity prawodawce do opracowania no-
wej, duzo bogatszej treSciowo definicji pojecia paristwowej osoby prawnej. Definicja

3 A. Daszkiewicz, [w:] Zasady zarzqdzania mieniem paristwowym. Komentarz, Warszawa
2020, art. 3. LEX [dostep: 30.09.2023].

% Dalej: uw.u.SP.

% P. Mierzejewski, D. Trzcinska, Ustawa o zasadach wykonywania uprawnien przystugujgcych
Skarbowi Paristwa. Komentarz, Warszawa 2011, kom. do art. 1a, Nb. 2, Legalis [dostep: 30.09.2023].

37 A. Daszkiewicz, op. cit.

%8 Tak m.in.: Dmowski, [w:] S. Dmowski, S. Rudnicki, Komentarz do kodeksu cywilnego. Ksig-
ga 1. Czes¢ ogolna, Warszawa 2003, s. 164; W.J. Katner, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz. Czgs¢ ogdlna,
red. P. Ksi¢zak, M. Pyziak-Szafnicka, wyd. 2, Warszawa 2014, art. 44(1), LEX [dostep: 30.09.2023];
P. Mierzejewski, D. Trzciriska, op. ciz., Nb. 13, Legalis [dostep: 30.09.2023] .

3 M. Gazda, R. Adamus, Ksztaltowanie wynagrodzer osob kierujgcych nicktorymi podmiotami
prawnymi. Komentarz, Warszawa 2017, kom. do art. 1, Nb. 6, Legalis [dostep: 30.09.2023].
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panstwowej osoby prawnej zostala zawarta w art. 3 u.z.m.p., zgodnie z ktérym
panstwowg osobg prawng jest:

1) jednostka organizacyjna posiadajaca osobowos¢ prawng, utworzona w drodze
ustawy lub na podstawie ustawy lub w wykonaniu ustawy przez organ admini-
stracji rzagdowej, w celu realizacji zadan publicznych, w ktérej:

2)

3)

a)

przewidziane w regulujacych ustrdj tej osoby prawnej przepisach ustawy
prawo nadawania i zmiany statutu przysluguje organowi administracji rza-
dowej albo przepisy te przewidujg, ze prawo do udzialu w organie stano-
wigcym osoby prawnej, w tym uprawnionym do zmiany statutu, przystuguje
w calosci Skarbowi Paristwa oraz

b) przewidziane w regulujacych ustréj tej osoby prawnej przepisach ustawy pra-

c)

wo do nadwyzki migdzy przychodami a kosztami tej osoby prawnej, jezeli
podlegaja dysponowaniu, przystuguja w calosci Skarbowi Panstwa, chyba
ze przepisy te przewidujg inny niz prawo do nadwyzki sposéb dysponowa-
nia nig, oraz

w razie rozwigzania albo innej utraty bytu prawnego przez t¢ osobe praw-
ng, prawa do jej majatku, w tym prawo do dysponowania tym majatkiem,

przystuguja wylacznie Skarbowi Paristwa.

Panstwowa osoba prawng jest takze jednostka organizacyjna niespelniajaca
przestanek, o ktérych mowa wyzej, jezeli ustawa tak stanowi, oraz spéika, ktérej
akcjonariuszami sa wylacznie Skarb Panistwa lub inne panistwowe osoby prawne;

agencja wykonawcza, o ktérej mowa w ustawie z 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych®, w szczegélnoscei:

Krajowy Osrodek Wsparcia Rolnictwa,

Agencja Mienia Wojskowego,

Rzadowa Agencja Rezerw Strategicznych,

Polska Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci,

Narodowe Centrum Nauki,

Narodowe Centrum Badan i Rozwoju,

Centralny Osrodek Badania Odmian Roslin Uprawnych,
Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa,
Polska Agencja Kosmiczna;

instytucja gospodarki budzetowej, o ktérej mowa w ustawie z 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych;

4) paristwowy fundusz celowy posiadajacy osobowos$¢ prawna;

5) panstwowa instytucja kultury;

6) Polski Instytut Sztuki Filmowej;

7) Narodowy Instytut Fryderyka Chopina;

4 Tj.Dz.U.2 2023 r., poz. 1270 ze zm.
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8) Zaktad Narodowy imienia Ossoliniskich;

9) Polska Akademia Nauk i jej jednostki naukowe posiadajace osobowos¢ prawna;

10) Akademia Kopernikariska;

11) uczelnia publiczna utworzona przez paristwo reprezentowane przez wlasciwy
organ wladzy lub administracji rzadowej;

12) instytut badawczy w rozumieniu ustawy z 30 kwietnia 2010 r. o instytutach badaw-
czych¥

13) Instytut Wspélpracy Polsko-Wegierskiej im. Wactawa Felczaka;

14) Polski Instytut Ekonomiczny;

15) Instytut Europy Srodkowej;

16) Instytut Rozwoju Jezyka Polskiego im. swietego Maksymiliana Marii Kolbego;

17) Miedzynarodowy Instytut Biologii Molekularnej i Komérkowej w Warszawie;

18) federacje podmiotéw systemu szkolnictwa wyzszego i nauki, o ktérych mowa
wart. 165 ust. 1 pkt 1 ustawy z 20 lipca 2018 r.— Prawo o szkolnictwie wyzszym
i nauce*;

19) samodzielny publiczny zaktad opieki zdrowotnej, dla ktérego podmiotem two-
rzacym jest Skarb Pafistwa reprezentowany przez ministra, centralny organ ad-
ministracji rzagdowej albo wojewodg, uczelnia publiczna, o ktérej mowa w pkt.
10, albo Centrum Medyczne Ksztalcenia Podyplomowego;

20) park narodowy;

21) przedsi¢biorstwo pafstwowe;

22) bank panistwowy;

23) Agencja Oceny Technologii Medycznych i Taryfikacji;

24) Agencja Badann Medycznych;

25) Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej;

26) Polska Organizacja Turystyczna;

27) Urzad Dozoru Technicznego;

28) Transportowy Dozér Techniczny;

29) Polskie Centrum Akredytacji;

30) Polska Agencja Zeglugi Powietrznej;

31) Zaktad Ubezpieczen Spotecznych;

32) Narodowy Fundusz Zdrowia;

33) Rzecznik Finansowy;

34) Urzad Komisji Nadzoru Finansowego;

35) Polski Klub Wyscigéw Konnych;

36) Centrum Dialogu im. Juliusza Mieroszewskiego;

4 Tj.Dz.U. 22022 r., poz. 498 ze zm.
2 Tj.Dz.U.22023 1., poz. 742 ze zm.
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37) Centrum Doradztwa Rolniczego oraz wojewddzkie osrodki doradztwa rolni-
czego;

38) Polski Instytut Spraw Miedzynarodowych;

39) Centrum Medyczne Ksztalcenia Podyplomowego;

40) Fundacja Platforma Przemystu Przysztosci;

41) Polska Agencja Nadzoru Audytowego.

Przytoczona powyzej definicja paristwowej osoby prawnej zdaniem projekto-
dawcy miafa skutkowaé przyjeciem definicji opartej z jednej strony na enumera-
tywnym wyliczeniu paristwowych oséb prawnych, a z drugiej strony wprowadzeniu
definicji, ktéra bedzie rozstrzygala o zakwalifikowaniu danego podmiotu nieuje-
tego we wspomnianym wyliczeniu jako paristwowej osoby prawnej. Definicja ta
zawiera zasadnicze elementy, ktére charakteryzuja pafistwowa osobe prawna, tj.:
1) utworzenie w drodze ustawy badz na podstawie ustawy lub w wykonaniu usta-

wy przez organ administracji rzadowej;

2) wylaczne prawo Skarbu Panistwa do decydowania (bezposrednio badz posred-
nio) o postanowieniach statutu;

3) wylaczne prawo Skarbu Paristwa do nadwyzki migdzy przychodami a kosztami
tej osoby prawnej (jezeli podlegaja dysponowaniu);

4) wylaczne prawo Skarbu Panstwa do dysponowania majatkiem osoby prawnej
po jej rozwiazaniu lub innej utracie przez nig bytu prawnego®.

Zgodnie z pogladem zawartym w uzasadnieniu do rzagdowego projekt usta-
wy o zasadach zarzadzania mieniem parnstwowym wprowadzenie wyzej wskaza-
nych kryteriéw wynikalo z systemowego odniesienia do konstrukeji oséb praw-
nych w k.c. Kodeks cywilny ksztaltuje zasady ustrojowe oséb prawnych poprzez
odwolanie si¢ do ich ustaw ustrojowych i statutéw. Dlatego za elementy kluczowe
przyjmuje si¢ podmiot decydujacy o tresci statutu, podziale nadwyzki bilansowej
oraz majatkowe skutki rozwigzania osoby prawnej. Podejscie to odpowiada przyj-
mowanemu w praktyce europejskiej pojeciu rzeczywistego wlasciciela beneficial
owner. Jednoczesnie ustawa precyzuje, ze spétka, w ktérej Skarb Paristwa lub inna
pafstwowa osoba prawna jest jedynym akcjonariuszem (wspélnikiem), jest réw-
niez w rozumieniu prawa panistwowg osobg prawna*.

Nowa definicja paristwowej osoby prawnej, podobnie jak jej poprzedniczka, nie
jest doskonata. Marcin Dziurda stusznie zauwaza, ze ,.konstrukcja art. 3 u.z.z.m.p.
jest niespéjna. Z jednej strony ustawodawca zdecydowal si¢ zawrze¢ w art. 3 ust. 1
pkt 1 szczegélows definicj¢ pafistwowej osoby prawnej, z drugiej strony zas wyraz-
nie tej definicji nie dowierzal i w kolejnych punktach ust. 1 wymienit praktycznie

4 Uzasadnienie do rzadowego projekt ustawy o zasadach zarzadzania mieniem paristwowym,
druk sejmowy nr 1053, 2016, Sejm RP VIII kadencii, s. 5.
4 Ibidem,s. 5-6.
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wszystkie paristwowe osoby prawne — czy to indywidualnie, czy w ramach szer-
szych kategorii (np. uczelni publicznych oraz przedsi¢biorstw panstwowych)”®.
W art. 3 ust pkt 2 u.z.m.p. zawarto wykaz panstwowych oséb prawnych, jednak-
ze zamieszczenie poszezegdlnych oséb prawnych na tej liscie, np. Agencji Oceny
Technologii Medycznych i Taryfikacji, nie zmienito ich statusu prawnego, gdyz
w przypadku wigkszosci z nich, o tym, Ze s3 one pafistwowymi osobami prawnymi,
decyduje expressis verbis przepis ustawy* alternatywnie w ocenie autora spelniajg
one lacznie cechy, o ktérych mowa w art. 3 ust. 1 pkt 1) lit. a)-c) u.z.m.p. Zatem
wprowadzenie tego wyliczenia przez ustawodawce nie wniosto normatywnie nicze-
go nowego poza potwierdzeniem, ze dana osoba prawna posiada status paristwo-
wej osoby prawnej bez koniecznosci siggania do przepisu szczegdlnego. Ponadto
zaproponowane przez ustawodawce wyliczenie jest tylko i wylacznie przyktadowe.
Z punktu widzenia zasad prawidlowej legislacji zamieszczenia wyliczenia paristwo-
wych o0s6b prawnych z nazwy w art. 3 ust pkt 2 u.z.m.p. nalezy oceni¢ negatywnie.
Pozytywnie natomiast mozna oceni¢ pozostawienie przez ustawodawce ,furtki”
wskazanej wprost w tresci art. 3 ust. 3 pkt 1 u.z.m.p., w ktérym to przepisie wska-
zano, ze paristwowg osobg prawng jest takze jednostka organizacyjna niespelnia-
jaca przestanek wskazanych w art. 3 ust. 1 pkt 1) lit. a) — ¢) u.z.m.p., jezeli ustawa
tak stanowi. Racje ma Amelia Daszkiewicz, ktéra wyjasnia, ze ,w przyszlosci moze
si¢ pojawi¢ potrzeba uznania wielu nowych podmiotéw, w zaleznosci od potrzeb
ustawodawcy, za paristwowe osoby prawne [...] z tych wzgledéw ustawodawca
slusznie zastrzegl, ze paristwowe osoby prawne stanowig podmioty, ktére zostaly
tak okreslone w odrebnej ustawie”. Zgodnie z art. 3 ust. 3 pkt 2 u.z.m.p. za pari-
stwowe osoby prawne uznaje si¢ réwniez sp6iki, ktérych akcjonariuszami sg wy-
tacznie Skarb Panistwa lub inne panstwowe osoby prawne. W tym przypadku nie
jest istotny rozkiad udzialéw lub akcji miedzy poszczegdlne podmioty, jednak nie-
zbedne jest, aby Skarb Paistwa i paristwowe osoby prawne Iacznie dysponowaly
wszystkimi udziatami badz akcjami*®. Zatem sprzedaz dowolnej ilosci udziatow
badz akcji przez pafistwowg osobe prawng na rzecz podmiotu prywatnego powo-
duje, ze spétka traci przymiot pafistwowej osoby prawnej i w zwigzku z tym moze
ona rozporzadzaé¢ sktadnikami aktywéw trwalych bez ograniczen wynikajacych
z art. 38 i n. u.z.m.p.

4 M. Dziurda, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, . 1: Czes¢ ogdina, cz. 1 (art. 1-55(4)), red. ]. Gu-
dowski, Warszawa 2021, kom. do art. 34, pkt. 40, LEX [dostep: 30.09.2023].

% Np. art. 1 ustawy z 21.02.2019 r. o Agencji Badari Medycznych (t.j. Dz.U. z 2022 1., poz. 451
ze zm.) stanowi, ze Agencja Badan Medycznych jest paistwowg osobg prawna.

47 A. Daszkiewicz, [w:] Zasady zarzqdzania mieniem paristwowym. Komentarz, Warszawa
2020, art. 3. LEX [dostep: 30.09.2023].

® L. Wegorzewski, Ustawa o zasadach zarzqdzania mieniem panistwowym oraz przepisy wpro-
wadzajgce. Komentarz, Warszawa 2019, s. 37-38.
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Zgoda na rozporzadzenie sktadnikami aktywow trwatych
przez panstwowg osobe prawna

Stosownie do tresci art. 38 ust. 1 u.z.m.p. dokonanie przez paristwowg osob¢ prawna
czynnosci prawnej w zakresie rozporzadzenia sktadnikami aktywéw trwatych w ro-
zumieniu ustawy z 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci?, zaliczonymi do wartosci
niematerialnych i prawnych, rzeczowych aktywéw trwatych lub inwestycji dlugo-
terminowych, w tym wniesienia ich jako wkiadu do spétki lub spétdzielni, wyma-
ga zgody, jezeli wartos¢ rynkowa tych skladnikéw przekracza 200 000 zlotych:

1) organu nadzorujacego — jezeli warto$¢ rynkowa sktadnikéw aktywoéw trwatych

wynosi do 5 000 000 ztotych,

2) Prezesa Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej — jezeli warto$¢ ryn-
kowa skiadnikéw aktywéw trwatych przekracza 5 000 000 zlotych,

3) Prezesa Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej, w przypadku gdy
panstwowa osoba prawna nie posiada organu nadzorujacego — jezeli warto$¢
rynkowa sktadnikéw aktywéw trwalych przekracza 200 000 ztotych,

4) Prezesa Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej — jezeli organem
nadzorujgcym paristwowej osoby prawnej jest Prezes Rady Ministréw™.

Nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze u.z.m.p. jest ustawa zawierajaca w swojej
tresci w przewarzajacej mierze przepisy prawa administracyjnego, a zatem prawo-
dawca, przygotowujac jej tresé, postugiwat si¢ pojeciami wlasciwymi dla tej dzie-
dziny prawa, czyniac jednak od tej zasady wyjatki. Nie jest mozliwe uregulowa-
nie kwestii zarzagdu mieniem panistwowym, wykorzystujac jednie siatke pojeciowa
wlasciwg dla prawa administracyjnego czy szerzej: prawa publicznego. Pafistwowa
osoba prawna ma zdolno$¢ prawng, moze we wiasnym imieniu nabywaé¢ prawa,
W tym prawa rzeczowe, tym samym zerwane zostaly $cisle cywilne wiezi migdzy
mieniem pafstwowym przystugujacym Skarbowi Pafistwa oraz paiistwowym oso-
bom prawnym. Ze wzgledu na pierwotne wyposazenie pafistwowych os6b praw-
nych w mienie stanowigce majatek pafstwowy, jak tez ze wzgledu na koniecznosé

4 Tj.Dz.U.2 2023 r., poz. 120 ze zm.

%0 Nalezy mie¢ na uwadze, ze przepis art. 38 ust. 1 u.z.m.p. moze zosta¢ zmodyfikowany przez
przepis szczegélny zgodnie z zasada lex specialis derogat legi generali. Np. art. 423 ust. 2 ustawy
2 20.07.2018 1. Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (t.j. Dz.U. z 2023 1., poz. 742 ze zm.) stano-
wi, ze na zasadach okreslonych w art. 38-41 ustawy z 16.12.2016 r. o zasadach zarzadzania mieniem
panstwowym dokonanie przez uczelni¢ publiczng czynnosci prawnej w zakresie rozporzadzenia
sktadnikami aktywéw trwalych, w rozumieniu przepiséw o rachunkowosci, oraz dokonanie przez
uczelnie publiczng czynnosci prawnej w zakresie oddania tych skladnikéw do korzystania innemu
podmiotowi na okres dtuzszy niz 180 dni w roku kalendarzowym, wymaga zgody Prezesa Prokura-
torii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej w przypadkach, gdy warto$¢ rynkowa tych sktadnikéw
albo wartos¢ rynkowa przedmiotu czynnosci prawnej przekracza kwote 2 mln zi. Do wniosku o wy-
razenie zgody dolgcza si¢ zgodg rady uczelni.
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ochrony tego mienia, zostaly wprowadzone zasady nadzoru Skarbu Paristwa na
gospodarowaniem majatkiem paristwowych oséb prawnych®..

W pierwszym zdaniu przepisu art. 38 ust. 1 u.z.m.p. prawodawca postuzyt sie
pojeciem czynnosci prawnej. Brakuje definicji pojecia czynnosci prawnej w u.z.m.p.,
zatem ustalenie sposobu jego rozumienia nie jest mozliwe bez odniesienia si¢ do
przepiséw k.c. i dorobku doktryny prawa cywilnego. Stefan Grzybowski definiuje
czynno$¢ prawng ,jako dzialanie osoby przedsiewzigte w celu wywolania pewnych
skutkéw prawnych, ktére bez takiego zamiaru nie mogtyby w ogéle powsta¢™?2. Jan
Gwiazdomorski uwaza, ze ,czynnos$¢ prawna jest to stan faktyczny, zawierajacy co
najmniej jedno o$wiadczenie woli, ktéry przez prawo przedmiotowe uznawany
jest za przyczyne powstania i za $rodek prowadzacy do powstania takich skutkéw
prawnych, jakie przez prawo przedmiotowe uwazane s3 za zamierzone przez osobg
podejmujaca czynno$¢ prawng™. Adam Szpunar twierdzi, ze czynnoscia prawng
s3 ,dziatania ludzkie wywolujace skutki prawne, ktére prawo przedmiotowe uwaza
za zamierzone przez strony sktadajace oswiadczenie woli”™*. Czynnosci prawne sg
instrumentem, za pomoca ktérego podmioty stosunkéw cywilnoprawnych moga
wedlug wlasnej woli — w ramach obowigzujacego porzadku prawnego — ksztalto-
wac te stosunki, doprowadzajac do ich powstania, zmiany lub ustania®. W nowszej
literaturze podkresla sig, Ze czynno$é prawna jest to ,konstruowana przez system
prawny czynno$¢ konwencjonalna podmiotu prawa cywilnego, ktérej tres¢ okre-
$la — co najmniej w podstawowym zakresie — jej konsekwencje prawne. Definicja
ta z jednej strony wskazuje na istotny sens os§wiadczenia woli, jakim jest wywola-
nie okreslonych skutkéw prawnych, w szczegdlnosci regulacja stosunku cywilno-
prawnego — bez uzycia wieloznacznych terminéw o zabarwieniu psychologicznym
(,wola”, ,cel”, ,zamiar”), z drugiej jednak— immanentnie wigze czynnos$¢ prawng
z systemem prawnym, co wyjasniono konstrukcja konwencjonalnych czynnosci
prawnych o skutkach okreslonych nie tylko w tresci czynnosci prawnej, ale i czyn-
nikami wskazanymi w art. 56 k.c. (ewentualnie réwniez w innych przepisach, np.
w art. 384 i n. k.c.), a skladajacymi si¢ w sumie na tre$¢ normy ustanowionej po-
przez dokonanie takiej czynnosci, w szczegdlnosci normy wplywajacej na tresé

S Wyrok SN 7 16.02.2011 r., I CSK 305/10, OSNC-ZD 2012, Nr 1, poz. 7; wyrok SA w War-
szawie z 12.11.2008 r., I ACa 906/08, OSA 2010, Nr 3, poz. 55-65; uchwata SN z 28.10.2010 r.,
IIT CZP 73/10, OSNC 2011, Nr 3, poz. 28.

52 S. Grzybowski, [w:] System prawa cywilnego. t. 1: Cz¢sc ogona, red. W. Czachérski, S. Grzy-
bowski, Warszawa 1985, s. 479.

53 J. Gwiazdomorski, Proba korektury pojecia czynnosci prawnej. Prace z zakresu prawa cywilnego
i prawa na dobrach niematerialnych, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego” 1974, nr 346,
s. 66.

% A. Szpunar, Uwagi o pojeciu czynnosci prawnej, ,Paistwo i Prawo” 1974, nr 12, 5. 9-10.

% A. Wolter, ]. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo cywilne. Zarys czesci ogolnej, Warszawa 1998,
s. 251.
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stosunku cywilnoprawnego™¢. Prawodawca, postugujac si¢ pojeciem czynnosci
prawnej w tresci art. 38 ust. 1 u.z.m.p., przyjal rozumienie tego pojecia na gruncie
prawa cywilnego jako instrumentu, za pomocg ktérego podmioty stosunkéw cy-
wilnoprawnych moga wedlug wiasnej woli — w ramach obowigzujacego porzadku
prawnego — ksztaltowac te stosunki, doprowadzajac do ich powstania, zmiany lub
ustania w granicach przyjetej swobody uméw, co potwierdzaja réwniez wnioski
systemowe i jezykowe plynace z wyktadni jego tresci.

Kolejnym kluczowym pojeciem, ze wzgledu na praktyke obrotu sktadnikami ak-
tywoéw trwalych przez pafstwowe osoby prawne, ktérym postuzyt si¢ prawodawca
w tresci art. 38 ust. 1 u.z.m.p., jest pojecie rozporzadzenia. W jezyku naturalnym
rozporzadzenie to ,polecenie wykonania czego$ wydane przez osobg uprawniong;
rozkaz, postanowienie, decyzja, dyspozycja, zarzadzanie, dysponowanie™’. Przyjaé
nalezy, ze kazde przesuniecie prawa podmiotowego z udzialem parstwowej oso-
by prawnej podlega dyspozycji art. 38 ust. 1 u.z.m.p. niezaleznie od tego, jaka po-
sta¢ przyjmie. Rozporzadzenie w kontekscie tresci art. 38 ust. 1 u.z.m.p. oznacza
zmiang w sferze przedmiotowej osoby rozporzadzajacej, ktére moze przybraé po-
sta¢ przeniesienia, obcigzenia, ograniczenia lub zniesienia prawa podmiotowego®.
W sensie cywilistycznym przede wszystkim chodzi o sprzedaz, zamiang, darowi-
zng, zniesienie wspélwlasnosci, ustanowienie ograniczonego prawa rzeczowego.
Jedyna forma rozporzadzenia prawem podmiotowym, do ktérej odnidst si¢ wprost
prawodawca w tresci art. 38 ust. 1, jest wniesienie aktywéw srodkéw trwatych jako
wkiadu do spéiki lub spéidzielni.

Whasciwy organ, wydajac zgode, o ktérej mowa w art. 38 ust. 1 u.z.m.p., nie dziata
w sferze dominium,lecz w sferze imperium. Takie stanowisko zajal SN, stwierdzajac,
ze organ Skarbu Pafstwa w postepowaniu prowadzonym na podstawie art. 5a-5¢
u.w.u.SP nie dziala w sferze dominium, lecz w sferze imperium, jako organ admi-
nistracji rzadowej, wplywajacy wladczo na dziatalno§é paristwowej osoby praw-
nej, ksztaltujac w wybrany przez siebie sposéb jej sytuacje prawng i faktyczna®.
Do postepowania w przedmiocie wyrazenia zgody na rozporzadzenie skladnika-
mi aktywéw trwalych nie beda mialy zastosowanie przepisy ustawy z 14 czerwca
1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego®®. Postepowanie prowadzone
ma podstawie art. 38 - 41 u.z.m.p. jest postepowaniem szczeg6lnym o charakte-
rze nadzorczym, a zatem jest ono uruchamiane wylacznie na wniosek panstwo-
wej osoby prawnej. Prawodawca szczegélowo okreslit tres¢ wniosku (art. 39 ust. 1.

%6 7. Radwanski, K. Mularski, [w:] Prawo cywilne — czgsé ogdina. System prawa prywatnego, t. 2,
red. Z. Radwariski, A. Olejniczak, Warszawa 2019, s. 59-60.

7 Wielki stownik jezyka polskiego. R-T, red. S. Dubisz, Warszawa 2018, s. 185.

8 b. Wegorzewski, op. cit., s. 241.

59 Uchwata SN z 4.08.2006 r., III CZP 50/06, OSNC 2007, Nr 6.

0 T.j.Dz.U.2 2023 r., poz. 775 ze zm.
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u.z.m.p.) oraz zalgcznikéw (art. 39 ust. 2 u.z.m.p.). Wiasciwos¢ organu do wyda-
nia zgody zostala uzalezniona od wartosci rynkowej przedmiotu czynnosci praw-
nej. Zgoda jest wydawana przez wlasciwy organ nadzoru albo Prezesa Prokuratorii
Generalnej Skarbu Panstwa.

Prawodawca w przepisach u.z.m.p. postuzyl sie pojeciem zgody, nie przesadzajac
o jej prawnym charakterze. Nie sposéb dokona¢ kwalifikacji prawnej wspomnia-
nej zgody w oderwaniu do skutku prawnego dokonania czynnosci prawnej bez
jej uzyskania. Stosownie do art. 41 u.z.m.p. w razie dokonania czynnos$ci prawne;
z naruszeniem lub w celu obejscia obowigzku okreslonego w art. 38 ust. 1 u.z.m.p.,
o niewaznosci czynnosci prawnej orzeka sad takze na zadanie organu wlasciwe-
go. Zgoda, o ktérej mowa w art. 38 ust. 1 u.z.m.p., nie jest decyzja administracyjna
w znaczeniu przyjetym w art. 104 ust. 1 k.p.a., gdyz nie rozstrzyga ona wtadczo
sprawy administracyjnej co do istoty poprzez przyznanie uprawnienia lub nalo-
zenie obowigzku. Prawodawca takze nie przewidzial trybu odwolawczego od tak
wydanej zgody ani w administracyjnym toku instancji, ani w ramach postgpowa-
nia sgdowego. Zgodzi¢ nalezy si¢ z Lukaszem Wegorzewskim, ktéry wskazuje, ze

[...] wlasciwy organ nie funkcjonuje w strukturze organizacyjnej pafistwowej osoby prawnej,
tym samym wyrazenie zgody nie ma charakteru wewnatrzkorporacyjnego, jak zgoda organu
spolki przewidziana w ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. Kodeks spétek handlowych®. Jedno-
cze$nie wlasciwy organ nie ma podmiotowosci cywilnoprawnej, stad tez nie mozna stosowaé
wprost przepiséw k.c. dotyczacych o$wiadczenia woli®.

Zgoda, o ktérej mowa, nie tylko nie ma wymiaru cywilistycznego, ale nalezy
ja kwalifikowac jako jedng z wielu form dziatania organéw administracji publicz-
nej. Zgoda ta jest wydawana w ramach przyznanej organowi przez ustawodawce
kompetencji, a sam organ dziala w sferze imperium, a nie dominium. Nieuzyskanie
zgody skutkuje bezwzgledna niewaznoscig czynnosci prawnej dokonanej bez zgo-
dy wlasciwego organu i nie ma tutaj podstaw stosowania w drodze analogi art. 63
§ 1 k.c., zgodnie z ktérym jezeli do dokonania czynnosci prawnej potrzebna jest
zgoda osoby trzeciej, osoba ta moze wyrazi¢ zgode takze przed ztozeniem oswiad-
czenia przez osoby dokonywajace czynnosci albo po jego zlozeniu. Zgoda wyra-
zona po zlozeniu o§wiadczenia ma moc wsteczng od jego daty. Organ administra-
¢ji publicznej (organ nadzoru) nie moze zosta¢ uznany za osobg trzecia, o ktérej
jest mowa w art. 63 § 1. k.c. Ze wzgledu na potrzebe ochrony interesu publiczne-
go 1 przyjetego przez prawodawce skutku prawnego w postaci niewaznosci czyn-
nosci prawnej nie mozna w takim przypadku doszukiwac si¢ analogii, zwlaszcza

o Tj.Dz.U.2 2023 r., poz. 1705 ze zm.
2t Wegorzewski, op. cit., s. 246.
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w zakresie takiego specyficznego polaczenia dwéch odmiennych sfer, gdzie brak
zgody organu administracji publicznej przynosi skutek cywilnoprawny w postaci
niewaznosci. Jezeli intencja ustawodawcy byloby przyjecie mechanizmu konwali-
dacji skutkéw prawnych niewaznej czynnosci prawnej, to wyraznie wskazaltby to
w tresci przepisu prawa. Odmienne stanowisko zajat £.. Wegorzewski, dopuszcza-
jac analogiczne stosowanie art. 63 § 1 k.c.%, co jednak nie zastuguje na aprobatg.

Zakonczenie

Podzial mienia na paistwowe i prywatne nie jest podzialem zamykajacym si¢
w obrebie tylko i wylacznie prawa cywilnego albo administracyjnego. Jest to jedno
z wielu zagadnien wystepujacych na pograniczu dwéch wspominanych dziedzin
prawa. Analiza dost¢pnej literatury i orzecznictwa prowadzi do wniosku, ze poje-
cie mienia paristwowego i prywatnego nie jest wytworem wylacznie nauki prawa
administracyjnego. Mienie paristwowe mozna odrézni¢ od mienia prywatnego nie
tylko ze wzgledu na granice swobody dysponowania nim, ale réwniez na wykazy-
wane przez nie cechy. Zatem nalezy wyraznie odréznié¢ granice dzialania organéw
administracji publicznej w sferze imperium i dominium w stosunku do mienia za-
rzadzanego przez paristwowe osoby prawne.

Mechanizm nadzoru nad dokonywaniem czynnosci prawnych przez paristwo-
we osoby prawne w obecnym ksztalcie nalezy uzna¢ za zadawalajacy i pozwalajacy
w pelnym zakresie chroni¢ interes publiczny. Uksztaltowany zostal on przez pra-
wodawce na tyle ogélnie i szeroko oraz przy wykorzystaniu jasnych kryteriéw, ze
trudno mie¢ watpliwosci co do praktycznego jego stosowania. Prawodawca prze-
widzial najdalej idacg sankcje w postaci niewaznosci czynnosci prawnej, co w pelni
odpowiada potrzebie ochrony interesu publicznego i istocie nadzoru sprawowanego
przez organy administracji publicznej. Mechanizm nadzorczy zastosowany w prze-
pisach u.z.m.p. stanowi ciekawe nie tylko praktycznie, ale réwniez naukowo pola-
czenie form dzialania organéw administracji publicznej z wykorzystaniem sankcji
cywilnoprawnej. Analiza dostgpnych rozwigzari prawnych prowadzi do wniosku,
ze nie sg one jednak doskonate. Nalezy uzna¢, ze zgoda, o ktérej mowa w art. 38
ust. 1 u.z.m.p., ma charakter uznaniowy, poniewaz nie podlega ona kontroli ani
ze strony organu administracji publicznej, ani sagdu. Brak mozliwosci zaskarzenia
odmowy wydania zgody przez wnioskodawce nalezy uznaé za naruszenia konsty-
tucyjnej zasady dwuinstancyjnosci i prawa do sadu.

6 Szerzej zob. L. Wegorzewski, op. cit., s. 247. Tak réwniez A. Daszkiewicz, op. cit.
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