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PROBLEM ODPOWIEDZIALNOSCI PRAWNE]
W PROCESIE PRYWATYZAC]JI MAJATKU
SKARBU PANSTWA

Prywatyzacja majatku Skarbu Panstwa jest procesem ztozonym, uwarunkowa-
nym zmiennymi w czasie koncepcjami politycznymi oraz wielo$cig czynnikow
spoteczno-gospodarczych, ksztattujacych faktyczne mozliwosci realizacji przy-
jetych rozwiazan normatywnych. Prywatyzacja przedsigbiorstw panstwowych,
polegajaca na nadawaniu im form wtasciwych prawu prywatnemu, stanowi pod-
stawowy element tego procesu'. Zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy z 30 sierpnia
1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacji’, prywatyzacja polega na obejmowaniu
akcji w podwyzszonym kapitale zaktadowym jednoosobowych spotek Skarbu
Panstwa powstatych w wyniku komercjalizacji przez podmioty inne niz Skarb
Panstwa lub inne niz panstwowe osoby prawne, a takze na zbywaniu nalezacych
do Skarbu Panstwa akcji w spotkach oraz na rozporzadzaniu wszystkimi sktad-

' Por. C. Kosikowski, Finanse publiczne. Komentarz, Warszawa 2008, s. 61. Mianem prywatyzacji
obejmuje si¢ rowniez m.in. przeksztatcenia prawno-wlasnosciowe dokonywane w oparciu o przepisy ustawy
z 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa (tekst jedn.: Dz.U.
72007 r. Nr 231, poz. 1700 z p6zn. zm.).

2 Tekst jedn.: Dz.U. z 2002 . Nr 171, poz. 1397 z p6zn. zm.
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nikami materialnymi i niematerialnymi majatku przedsiebiorstwa panstwowego?
lub spotki powstatej w wyniku komercjalizacji przez sprzedaz przedsigbiorstwa,
whiesienie przedsigbiorstwa do spotki albo oddanie przedsigbiorstwa do odptat-
nego korzystania®.

Przeksztatcenia prawno-wlasnosciowe we wskazanym obszarze, wptywa-
jac na postawy spoteczne i polityczne, w znaczacy sposob determinuja rowniez
cele wydatkéw budzetowych. Te funkcje prywatyzacji wyraznie uwidaczniaja si¢
w przewarto$ciowaniach przyczyn planowania deficytow budzetowych w latach
90., wiazacych si¢ poczatkowo z wysokimi kosztami transformacji gospodarcze;j,
a po roku 1994 r. ze skutkami finansowymi przyjetych rozwiazan ustrojowych’.
Jak si¢ wydaje, rowniez obecnie w pewnych granicach, zakres prywatyzacji moze
ksztaltowa¢ polityke panstwa, m.in. w zakresie planowania deficytu budzetowe-
go oraz zarzadzania dlugiem publicznym®. Warto rowniez podkre$li¢, ze skala
prywatyzacji byla i jest uzalezniona od konsensusu politycznego co do jej celow,
za$ przychody z prywatyzacji stanowia zrddto pokrywania deficytu budzetowego
panstwa poczawszy od 1991 r.”

W normatywnym katalogu $rodkow publicznych okre§lonym w art. 5
zar6wno obecnie obowiazujacej ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach pu-
blicznych®, jak i w art. 5 uchylonej ustawy z 30 czerwca 2005 r. o finansach
publicznych®, wpltywy z prywatyzacji mozna zaliczy¢ do kategorii przychodéw
bezzwrotnych, o charakterze jednorazowym, nadzwyczajnym i ostatecznym'’.
Pomimo ze podkre$la sie marginalne znaczenie przychodéw bezzwrotnych!!,

3 Operowanie przez ustawodawcg terminem przedsigbiorstwo panstwowe przy normowaniu trybow
prywatyzacji nie pozwala na oderwanie problematyki prywatyzacji od zagadnienia komercjalizacji przedsig-
biorstw panstwowych, cho¢ utracita ona szersze znaczenie wobec rezygnacji prawodawcy z tej formy pro-
wadzenia przez panstwo dzialalno$ci gospodarczej Zob. art. 5 ustawy z 12 maja 2006 r. o zmianie ustawy
o komercjalizacji i prywatyzacji oraz o zmianie innych ustaw (Dz.U. Nr 107, poz. 721), ktéry natozy! na mi-
nistra skarbu obowiazek zakonczenia procesu komercjalizacji przedsigbiorstw panstwowych w terminie do 30
czerwca 2007 r. Por. M. Szydto, Prywatyzacja spotek Skarbu Panstwa. Uwagi ,,de lege ferenda”, ,Przeglad
Ustawodawstwa Gospodarczego™2008, nr 6, s. 11.

4 W oparciu o skutki wlasno$ciowe wskazanych przeksztalcefi prawnych, mozna wyodrebnié proces
prywatyzacji posredniej, polegajacy na pomocniczym zastosowaniu konstrukcji jednoosobowej spotki Skarbu
Panstwa jako przejsciowego etapu w procedurze redukowania uprawnien wiascicielskich Skarbu Panstwa oraz
proces prywatyzacji bezposredniej, polegajacej na ograniczeniu sfery dominium wtadzy publicznej na skutek
definitywnego badz czasowego przeniesienia posiadania aktywow trwatych spotki Skarbu Panstwa lub przed-
sigbiorstwa panstwowego w wyniku ich sprzedazy badz oddania do odptatnego korzystania.

5 'W. Zidtkowska, Finanse publiczne. Teoria i zastosowanie, Poznan 2000, s. 234 i nast.

¢ E. Chojna-Duch, Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne, Warszawa 2007, s. 186.

7 Z. Ofiarski, Prawo finansowe, Warszawa 2007, s. 126.

8 Dz.U. Nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm.

® Dz.U. Nr 249, poz. 2104 z p6zn. zm.

10 C. Kosikowski, Finanse..., s. 60; E. Chojna-Duch, Podstawy systemu finanséw publicznych, [w:]
Prawo finansowe, red. E. Chojna-Duch, H. Litwinczuk, Warszawa 2007, s. 57; L. Lipiec, Komentarz do art. 5
ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, Warszawa 2008.

' W systemie przychodow budzetowych dominujace znaczenie maja przychody o charakterze zwrot-
nym. Por. A. Borodo, Finanse publiczne Rzeczypospolitej Polskiej. Zagadnienia prawne, Warszawa 2000,
s. 261.
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nalezy zaznaczy¢, ze po przychody z prywatyzacji majatku Skarbu Panstwa sig-
ga sie chetnie, cho¢ ich zasoby sg ograniczone'?. Przeksztalcenia wlasno$ciowe
przedsigbiorstw panstwowych, stanowiace podstawe pozyskiwania przychodow
z prywatyzacji, pozostaja réwniez w bezposrednim zwiazku z mozliwoscia po-
zyskiwania dochodow budzetowych z tytutu dywidend, wptat z zysku oraz po-
datkow 1 opfat.

Z uwagi na ustrojowo-gospodarcze znaczenie prywatyzacji, waznym pro-
blemem prawnym jest zagadnienie odpowiedzialno$ci za jej zakres, przebieg oraz
skutki. Przez odpowiedzialno$¢ w najogolniejszym rozumieniu nalezy rozumieé
zastosowanie sankcji przewidywanej przez prawo w zwiazku z ujemna ocena
zachowania danego podmiotu'®. Funkcje i formy odpowiedzialno$ci moga by¢
zroznicowane w zalezno$ci od rodzaju regulacji prawnej, ktorej normy zostaty
naruszone. W poszczegdlnych etapach przeksztatcen wlasnosciowych watpliwo-
$ci moze jednak budzi¢ zaréwno charakter odpowiedzialnos$ci, jak i jej zakres
podmiotowy oraz przedmiotowy. W odniesieniu do procesow prywatyzacji ma-
jatku Skarbu Panstwa istotna role moze odgrywaé nie tylko odpowiedzialnosé
prawna, ale i odpowiedzialnos¢ polityczna.

Podstawowe znaczenia dla okreslenia zakresu podmiotowego oraz przed-
miotowych przestanek odpowiedzialno$ci organéw witadzy publicznej za naru-
szenie regulacji prywatyzacyjnych ma analiza unormowan dotyczacych prawnej
formy zbywania udzialéw lub akcji przy prywatyzacji posredniej oraz aktywow
trwalych przy prywatyzacji bezposredniej. Trzeba jednak zauwazy¢, ze przepisy
te nalezy analizowa¢ w konteks$cie czesto niejednoznacznych uregulowan doty-
czacych statusu prawnego poszczegolnych organow wiadzy.

Regulacje normatywne pozwalaja na wyodrebnienie kilku grup podmiotéw mo-
gacych uczestniczy¢ w procesach prywatyzacji majatku Skarbu Panstwa, nor-
mowanych ustawa o komercjalizacji 1 prywatyzacji. Nalezy w$rdd nich wska-
za¢ Rade Ministrow, ministra skarbu, wojewodow, dyrektorow przedsigbiorstw
panstwowych i rady pracownicze tych przedsigbiorstw oraz pracownikéw pry-
watyzowanych spotek'. Wsrdd nich centralng pozycje zajmuje minister skarbu,
jako organ wtadzy publicznej odpowiedzialny nie tylko za inicjowanie procedur
prywatyzacyjnych, ale rowniez za gospodarowanie majatkiem Skarbu Panstwa.
O ile w trybie prywatyzacji posredniej organ ten czesto decyduje o przedmiocie
1 zakresie prywatyzacji, o tyle w procedurze prywatyzacji bezposredniej szereg

12 C. Kosikowski, Prawo finansowe w Unii Europejskiej i w Polsce, Warszawa 2005, s. 309.
13 M. Safjan, Wielka encyklopedia prawa, Biatystok—Warszawa 2000, s. 563.
14 Zob. Dzial IV i V ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji.
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rozstrzygnie¢ w imieniu zar6wno Rady Ministrow, jak i Skarbu Panstwa podej-
muje wojewoda, jako organ administracji rzadowej w wojewodztwie!®.

W przypadku prywatyzacji posredniej akcje w imieniu Skarbu Panstwa
zbywa minister wlasciwy do spraw skarbu. Akcje nalezace do Skarbu Panstwa
moga by¢ zbywane w trybie oferty ogloszonej publicznie'é, przetargu publiczne-
go'” lub rokowan podjetych na podstawie publicznego zaproszenia'®. Normatyw-
nie okreslonym trybem zbywania akcji Skarbu Panstwa jest tez aukcja ogloszona
publicznie'. Odrebnym sposobem prywatyzacji posredniej jest obejmowanie
akcji w podwyzszonym kapitale zakladowym jednoosobowych spotek Skarbu
Panstwa powstatych w wyniku komercjalizacji przez podmioty inne niz Skarb
Panstwa lub inne niz panstwowe osoby prawne®. W ten sposob spotka pozyskuje
dodatkowy kapital, przy czym nalezy podkresli¢, ze Skarb Panstwa nie osiaga

15 Warto zauwazy¢, ze status prawny wojewody jako organu wladzy publicznej jest niejednoznaczny
w $wietle art. 152 ust. 1 ustawy z 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 78, poz.
483 z p6zn. zm.), dalej: Konstytucja. Por. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2000, s. 200; P. Trybuszewski, Wojewoda jako przedstawiciel Rady Mini-
strow, [w:] Status prawny wojewody, red. M. Chmaj, Warszawa 2005, s. 55.

16 Zbycie akcji w wyniku oferty ogloszonej publicznie nastgpuje na warunkach okreslonych w art. 66
ust. 1 Kodeksu cywilnego. Oferta zgodna z tym przepisem powinna zawiera¢ istotne postanowienia umowy
zbycia akcji lub udziatlow i umozliwiaé jej zawarcie bez potrzeby prowadzenia przez strony diugotrwatych
rokowan co do warunkow umowy. Zob. A. Chroscicki, Ustawa o komercjalizacji i prywatyzacji przedsiebiorstw
panstwowych. Komentarz, Warszawa 2001, s. 109.

17 Przetarg publiczny polega na publicznym zaproszeniu potencjalnych nabywcoéw do sktadania ofert
na zakup akcji lub udziatéw Skarbu Panstwa. Przetarg sktada sig¢ z czgéci jawnej i niejawnej. Czg$¢ jawna
obejmuje sprawdzenie formalnej prawidtowosci przedlozonych przez oferentow dokumentéw. Wybor najko-
rzystniejszej oferty dokonywany jest w trybie niejawnym, w oparciu o kryterium najwyzszej ceny oraz sposobu
i terminu jej zaptaty. Komisja moze rowniez odstapi¢ od przeprowadzenia przetargu bez dokonania wyboru
oferty (Rozdziat 3 rozporzadzenia Rady Ministrow z 17 lutego 2009 r. w sprawie szczegdélowego trybu zbywa-
nia akcji Skarbu Panstwa, Dz.U. Nr 34, poz. 264).

18 Rokowania podjgte na podstawie publicznego zaproszenia polegaja na negocjacjach w sprawie
warunkow odplatnego nabycia akcji spotki. Podmioty zainteresowane ztozeniem odpowiedzi na zaproszenie,
po podpisaniu zobowiazania do zachowania poufnoéci, otrzymuja memorandum informacyjne zawierajace in-
formacje o sytuacji prawnej i ekonomiczno-finansowej spotki, ktorej akcje sa przedmiotem negocjacji, oraz
o strukturze odpowiedzi na zaproszenie do negocjacji. Zbywca dokonuje wyboru podmiotow, ktore dopuszcza
do negocjacji, na podstawie ztozonej odpowiedzi na zaproszenie do negocjacji, kierujac si¢ kryteriami, ktore
okreslit jako przedmiot negocjacji, a takze z uwzglednieniem informacji dotyczacych wiarygodnosci i mozli-
wosci finansowych podmiotow, ktore odpowiedziaty na zaproszenie. Przy podejmowaniu decyzji dotyczacych
negocjacji zbywca zapoznaje sig¢ z pisemnymi rekomendacjami zespotu powotanego w celu prowadzenia nego-
cjacji. Jak mozna sadzi¢, wskazane regulacje stanowia lex specialis w stosunku do rozwiazan art. 72 Kodeksu
cywilnego, normujacego zasady zawierania umow w drodze negocjacji art. 33 ust. 1 ustawy o komercjalizacji
i prywatyzacji. Istnieje takze mozliwo$¢ zbycia akcji Skarbu Panstwa w wyniku przyjecia oferty w odpowiedzi
na wezwanie ogloszone na podstawie art. 72—74 lub art. 91 ust. 6 ustawy z 29 lipca 2005 r. o ofercie publicznej
i warunkach wprowadzania instrumentow finansowych do zorganizowanego systemu obrotu oraz o spotkach
publicznych (Dz.U. Nr 184, poz. 1539).

19 Prywatyzacja w formie aukcji ogloszonej publicznie moze zosta¢ przeprowadzona jezeli przedmio-
tem zbycia sa akcje spotki, w ktorej Skarb Panstwa posiada nie wigcej niz 10% kapitatu zaktadowego, a cena
sprzedazy nie jest nizsza od warto$ci ksiggowej akeji (art. 33 ust. 1 pkt 5 ustawy o komercjalizacji i prywatyza-
cji).

20'W rozumieniu ustawy z 8 sierpnia 1996 r. o zasadach wykonywania uprawnien przyshugujacych
Skarbowi Panstwa (Dz.U. Nr 106, poz. 493, z pdzn. zm.).
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z tego tytutlu zadnych wptywoéw — zbywane sa nowe akcje wyemitowane przez
spoike.

Zgodnie z art. 32 ust. 1 ustawy o komercjalizacji 1 prywatyzacji, przed
zaoferowaniem do zbycia akcji Skarbu Panstwa, w spotce powstatej w wyniku
komercjalizacji dokonuje si¢ analizy majacej na celu ustalenie sytuacji prawne;j
majatku spoiki, stanu i perspektyw rozwoju przedsigbiorstwa spotki, oszacowa-
nia wartosci przedsigbiorstwa oraz oceny realizacji obowiazkow wynikajacych
z tytulu wymagan ochrony $rodowiska?!.

W kontekscie wskazanych uregulowan, w najbardziej wyrazisty sposob
wydaje si¢ prawnie okreslony zakres odpowiedzialnos¢ konstytucyjnej ministra
skarbu przed Trybunatem Stanu. Obejmuje on czyny popetnione w zwiazku z zaj-
mowanym stanowiskiem, ktére spowodowaty naruszenie Konstytucji lub innej
ustawy?2. O ile czyny te nie wypelniaja znamion przestepstwa lub przestepstwa
skarbowego, Trybunat Stanu w razie ich popetnienia wymierza tacznie lub osob-
no kare utraty czynnego i biernego prawa wyborczego lub zakazu zajmowania
kierowniczych stanowisk albo petlienia funkcji zwiazanych ze szczeg6lna od-
powiedzialno$cia w organach panstwowych i organizacjach spotecznych, a takze
utrate wszystkich albo niektorych orderdéw, odznaczen i tytutéw honorowych.
Kary dotyczace utraty praw i zakazow moga by¢ orzekane na okres od 2 do 10 lat.
Prawo do pociagnigcia ministra skarbu do odpowiedzialnosci przed Trybunalem
Stanu przystuguje wytacznie Sejmowi. Organ ten moze uzna¢ takze za celowe
pociagniecie ministra do odpowiedzialno$ci karnej przed Trybunatem Stanu?.
W razie stwierdzenia przez Trybunat Stanu chociazby nieumyslnego popelnienia
czyndw wypetniajacych znamiona przestepstwa, Trybunal Stanu orzeka utrate
zajmowanego stanowiska, z ktorego petnieniem zwiazana jest odpowiedzialno$¢
karna?*. Jezeli jednak Sejm nie podejmie uchwaly o pociagnieciu ministra do od-
powiedzialnosci karnej przed Trybunatem Stanu, woéwczas odpowiada on karnie
przed sadami powszechnymi?®.

W przepisach Konstytucji oraz ustawy o Trybunale Stanu brak natomiast
unormowan dotyczacych odpowiedzialnosci cywilnej poszczegdlnych czton-
kéw Rady Ministréw?. Warto zauwazy¢, ze skladane przez ministra skarbu

2l Zakres analizy oraz inne istotne w tym zakresie informacje okresla rozporzadzenie Rady Ministrow
z 17 lutego 2009 r. w sprawie analizy spotki, przeprowadzanej przed zaoferowaniem do zbycia akcji nalezacych
do Skarbu Panstwa (Dz.U. Nr 37, poz. 288).

2 Art. 3 ustawy z 26 marca 1982 r. o Trybunale Stanu (tekst jedn.: Dz.U. z 2002 r. Nr 101, poz. 925
z pozn. zm.). Zakresem odpowiedzialnosci konstytucyjnej objgto takze czyny popetnione nieumyslnie.

2 'W. Odrowaz-Sypniewski, Odpowiedzialnos¢ konstytucyjna czlonkéw organow kolegialnych, ,,Prze-
glad Sejmowy” 2006, nr 6, s. 92 i nast.

2 Por. B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2008, s. 675.

» Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 21 lutego 2001 r. (sygn. 12/00), OTK 2001/3/47; M. Filar,
Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 21 lutego 2001 r. (sygn. 12/00), ,,Przeglad Sejmowy” 2001, nr 4,
s. 185; D. Szumito-Kulczycka, Odpowiedzialnos¢ karna przed Trybunatem Stanu, ,,Przeglad Sejmowy” 2001,
nr 4, s. 92 i nast.

26 L. Garlicki, K. Gotynski, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 1996, s. 186.
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w ramach procedur prywatyzacyjnych o§wiadczenia woli, moga by¢ stosunko-
wo czgsto obarczone réoznymi wadami uzasadniajacymi powstawanie konse-
kwencji cywilnoprawnych w postaci niewaznos$ci wzglednej lub bezwzgledne;j,
roszczen o zaniechanie okreslonego dziatania i przywrocenie stanu zgodnego
z prawem, czy wreszcie roszczen odszkodowawczych dochodzonych w try-
bie rezimu deliktowego lub kontraktowego. Wobec mozliwos$ci pociagnigcia
ministra skarbu do odpowiedzialno$ci konstytucyjnej?’, nalezy uznaé, ze nie
mozna przypisywa¢ mu jednoczesnie odpowiedzialnos$ci typu cywilno-praw-
nego. Konsekwencje dziatan obarczonych wskazanymi wadami obciaza Skarb
Panstwa, ktoremu bedzie jednak przystugiwato prawo regresu. Za takim wnio-
skiem przemawia¢ moze fakt, ze wigkszo$¢ wynikajacych z ustawy o komer-
cjalizacji i prywatyzacji obowiazkOw ministra zwiazanych z wymogiem do-
konania analizy majacej na celu ustalenie sytuacji prawnej majatku spotki,
stanu 1 perspektyw rozwoju przedsigbiorstwa spolki, oszacowania wartosci
przedsigbiorstwa oraz oceny realizacji obowiazkdéw wynikajacych z tytutu wy-
magan ochrony srodowiska, powierzana jest zewngtrznym doradcom wybie-
ranym w trybie ogloszenia o zamowieniu publicznym zgodnie z ustawa z 29
stycznia 2004 r. Prawo zamoOwien publicznych?. Zazwyczaj jako przedmiot
zamowienia publicznego wskazuje si¢ m.in. ustalenie sytuacji prawnej majat-
ku spoiki i ustalenie stanu oraz perspektyw rozwoju przedsigbiorstwa spotki.
Zleca si¢ rowniez ocene realizacji obowiazkéw spotki wynikajacych z tytu-
hu wymagan ochrony srodowiska i ochrony zabytkéw wchodzacych w sktad
majatku, a takze oszacowanie warto$ci i rekomendacje¢ trybu prywatyzacji
spotki. Rowniez przygotowanie i obstuga samego procesu sprzedazy osobom
trzecim udzialow spotki, a w szczegolnosci identyfikacje i selekcje potencjal-
nych nabywcéw oraz badanie ich wiarygodnosci finansowej, a takze doradztwo
w negocjacjach dotyczacych sprzedazy udziatow, powierzane jest wylonionym
doradcom prywatyzacyjnym?. Zakres delegowanych czynnosci pokrywa si¢
zatem w znacznej mierze z zakresem obowiazkoéw prywatyzacyjny ministra
skarbu, okreslonych w ustawie o komercjalizacji i prywatyzacji. Z uwagi na
rozpatrywany problem odpowiedzialno$ci cywilnej warto ponadto wskazac,
ze jednym z licznych warunkéw powierzenia wskazanych funkcji doradczych
jest wymog ubezpieczenia si¢ kandydata od odpowiedzialno$ci cywilnej w za-
kresie prowadzonej dziatalno$ci gospodarczej*’. Wobec finansowej skali pro-
cesOw prywatyzacyjnych suma gwarancyjna ubezpieczenia, majaca zapew-
ne zabezpiecza¢ ewentualne skutki odpowiedzialnosci cywilnej, wynikajace

27 Art. 156 Konstytucji.

28 Tekst jedn.: Dz.U. z 2010 r. Nr 113, poz. 759 z p6zn. zm.

2 Zob. ogtoszenie ministra skarbu z 19 grudnia 2008 r. w sprawie wyboru doradcy ministra skarbu
w procesie prywatyzacji spotki Sktadnica Ksiggarska sp. z 0.0., z siedzibg w Warszawie (www.egospodarka.
pl).

30 Przyktadowo, w ogloszeniu ministra skarbu, o ktorym mowa w przypisie wyzej, minimalng sume
ubezpieczenia z tytutu prowadzonej dziatalnosci gospodarczej, okreslono w kwocie 200 tys. zt.
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np. z podwazenia skuteczno$ci umowy prywatyzacyjnej, czgsto wydaje sie
znikoma®'.

Trzeba wreszcie wskazaé, ze z podejmowanymi przez ministra skarbu
dziataniami prywatyzacyjnymi wigze nierozerwalnie problem odpowiedzialno$ci
politycznej. Srodkiem stuzacym do egzekwowania odpowiedzialnosci politycz-
nej poszczegodlnych cztonkdéw Rady Ministrow jest wymuszenie dymisji poprzez
podjecie uchwaty o udzieleniu wotum nieufnosci lub nieudzielaniu wotum zaufa-
nia. Nietatwo jednak ustali¢ zakres przedmiotowy tego rodzaju odpowiedzialno-
$ci. Jej przypisanie moze bowiem wiazaé si¢ zard0wno z wystapieniem sprzecz-
nosci migedzy wskazaniami parlamentu, wynikajacymi nawet z niewiazacych
prawnie opinii komisji sejmowych, jak i z odmiennych pogladéw dotyczacych
szczegdtowych sposobow realizacji ustaw?®2. W kontekS$cie prywatyzacji, o odpo-
wiedzialnosci politycznej mozna by zatem mowic przede wszystkim w przypad-
ku zaistnienia zdecydowanie niekorzystnych dla Skarbu Panstwa i spoteczenstwa
skutkow realizacji norm ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji.

3.

W odréznieniu od sposobdw prywatyzacji posredniej, stuzacych do prywatyzacji
spotek sredniej i duzej wielkosci, ktorych pakiety kontrolne akcji zbywane sa
na rzecz inwestorow strategicznych®, gléwnym zatozeniem prywatyzacji bez-
posredniej jest stworzenie mozliwosci dokonywania szybkich zmian wtasno-
Sciowych w przedsiebiorstwach panstwowych okreslanych jako mate i Srednie®.
Charakterystyczna cecha prywatyzacji bezposredniej jest jej zdecentralizowany
charakter, bowiem zgodnie z art. 41 ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji,
w imieniu i za zgoda ministra skarbu, dokonuje jej organ zatozycielski przed-
siebiorstwa panstwowego, wydajac stosowne zarzadzenie**. Organem zatozy-

31 Warto przypomnie¢, ze np. w przypadku prywatyzacji PZU straty sa niemozliwe do oszacowania.
Trudno jest bowiem ocenié, o ile drozej sprzedano by akcje tej spotki, gdyby transakcja dotyczaca 30 proc. akcji
uwzgledniata zagwarantowanie nabywcy tych akcji przywileje inwestora strategicznego. Wedtug wyjasnien by-
tego ministra skarbu, Emila Wasacza, do negatywnych dla Skarbu Panstwa skutkow finansowych prywatyzacji
PZU w najwigkszej mierze przyczynili si¢ doradcy prywatyzacyjni wskazujac jako inwestora spotka celowa,
utworzong tylko w celu nabycia PZU.

32 A. Kulig, Rada Ministréw, [w:] Prawo konstytucyjne RP, red. P. Sarnecki, Warszawa 2008, s. 336.

33 Atakze spotek notowanych na Gieldzie Papierow Warto$ciowych. Spotki Skarbu Panstwa notowane
na gietdzie moga by¢ prywatyzowane wylacznie w trybie przyjgcia oferty w odpowiedzi na wezwanie ogloszo-
ne na podstawie przepisow ustawy o ofercie publicznej i warunkach wprowadzania instrumentéw finansowych
do zorganizowanego systemu obrotu oraz o spétkach publicznych (art. 33 ust. 1 pkt 4 ustawy o komercjalizacji
i prywatyzacji).

3% Por. w odniesieniu do sktadnikow aktywow trwatych jednoosobowych spotek Skarbu Panstwa art.
19 ust. 1 ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji, zas§ w odniesieniu do aktywow trwatych przedsigbiorstw
panstwowych art. 39 ust. 2 tej samej ustawy.

3 W szczeg6lnosei, gdy z wnioskiem wystapi dyrektor przedsigbiorstwa panstwowego i rada pracow-
nicza, albo gdy zostanie ztozona oferty nabycia przedsigbiorstwa, zawiazania spoiki, o ktorej mowa w art. 39
ust. 1 pkt 2, lub zawarcia umowy, o ktorej mowa w art. 52 ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji.
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cielskim dla omawianej kategorii podmiotdw bardzo czesto jest wojewoda, co
uzasadnia blizsza analiz¢ zakresu odpowiedzialno$ci za przebieg dziatan prywa-
tyzacyjnych rowniez tego organu wladzy publiczne;.

Zgodnie z art. 152 ust. 1 Konstytucji, wojewoda jest przedstawicielem
Rady Ministrow w wojewodztwie. Przepis ten pozwala uzna¢, ze wojewoda ma
obowiazek realizowac polityke Rady Ministrow takze w zakresie przyjetych pro-
gramow prywatyzacji*®. Naruszenie jej priorytetow skutkowa¢ moze przypisa-
niem odpowiedzialnosci politycznej”.

Z uwagi na rozwazany problem odpowiedzialnosci trzeba zauwazy¢, ze
wojewoda jako organ zalozycielski dokonuje prywatyzacji, wydajac za zgoda
ministra skarbu, zarzadzenie o prywatyzacji bezposredniej. W akcie tym woje-
woda obligatoryjnie ustanawia pelnomocnika, ktory reprezentowaé go bedzie
w procesie prywatyzacji*®. Rowniez w przypadku prywatyzacji bezposrednie;j,
przed wydaniem zarzadzenia dokonuje si¢ analizy stanu przedsigbiorstwa, po-
legajacej na ustaleniu stanu prawnego majatku przedsigbiorstwa panstwowego
oraz oszacowaniu wartosci przedsigbiorstwa. Analiza ta moze zosta¢ poszerzona
o oceng realizacji obowiazkéw wynikajacych z wymogoéw ochrony srodowiska
i ochrony débr kultury®®. Organ zatozycielski obligatoryjnie zleca wykonanie
analizy jednemu lub kilku podmiotom, ktérych wytonienie nastepuje na podsta-
wie przepisow ustawy o zamowieniach publicznych*. Jak mozna sadzié¢, wymog
dokonywania czynnosci analitycznych decydujacych o zasadnosci prywatyzacji,
staje si¢ okoliczno$cia wylaczajaca mozliwos¢ przypisania wojewodzie odpo-
wiedzialnosci cywilnej deliktowej lub kontraktowej. Odpowiedzialnos¢ ta obcia-
zy doradcoOw prywatyzacyjnych oraz pelnomocnika.

36 Por. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.,
Warszawa 2000, s. 200. Wyrazem politycznego charakteru stanowiska wojewody jest tez regulacja art. 38 usta-
wy z 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow (tekst jedn.: Dz.U. z 2003 r. Nr 24, poz.199 z p6zn. zm.), zgodnie
z ktérym, w razie przyjecia dymisji rzadu dymisj¢ sktadaja takze wojewodowie.

37 Jak si¢ wydaje, rowniez wyjatkowo negatywne skutki ekonomiczne dla regionu, ktére moga po-
wsta¢ w wyniku zbiegu prywatyzacji bezposredniej konkretnego podmiotu, np. z nagtymi zmianami koniunk-
tury gospodarczej, moga uzasadnia¢ odpowiedzialno$¢ polityczng wojewody.

3% Zgodnie z art. 48 ust. 1 ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji, sprzedaz przedsigbiorstwa moze zo-
sta¢ dokonana w trybie przetargu publicznego albo rokowan podjetych na podstawie publicznego zaproszenia.
Szczegbtowe regulacje dotyczace obu procedur sprzedazy unormowane sa w rozporzadzeniu Rady Ministrow
z 14 grudnia 2004 r. w sprawie szczegbtowego trybu sprzedazy przedsigbiorstwa (Dz.U. Nr 277, poz. 2744).
Unormowania dotyczace przebiegu obu procedur zasadniczo nie odbiegaja od zasad zbywania akcji w ramach
prywatyzacji posredniej. Wazna forma prywatyzacji bezposredniej jest wniesienie przedsigbiorstwa do spotki.
Polega ona na tym, ze Skarb Panstwa wnosi do spotki utworzonej z udziatem innych akcjonariuszy aport w po-
staci przedsigbiorstwa i obejmuje w zamian odpowiednia liczbg udziatéw albo akcji. Ta forma prywatyzacji
znajduje zastosowanie szczegOlnie w przypadku prywatyzacji matych i srednich przedsigbiorstw, wymaga-
jacych znacznych naktadéw inwestycyjnych. Umozliwia ona réwniez przystapienie do spotki wiarygodnych
inwestorow strategicznych (A. Steindl, Procedury prywatyzacyjne, www.msp.gov.pl).

39 Art. 42 ust. 1 ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji.

40§ 7 rozporzadzenia Rady Ministrow z 17 lutego 2009 r. w sprawie analizy przedsigbiorstwa pafi-
stwowego dokonywanej przed wydaniem zarzadzenia o prywatyzacji (Dz.U. Nr 34, poz. 265).
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Odrebnie nalezy rozpatrzy¢ kwestie odpowiedzialno$ci administracyjno-
-prawnej wojewody za wydanie zarzadzenia o prywatyzacji bezposredniej z na-
ruszeniem przepisOw prawa. Zgodnie z art. 156 ustawy z 14 czerwca 1960 r.
Kodeks postepowania administracyjnego*', do najwazniejszych uprawnien od-
powiedniego ministra nalezy realizacja funkcji organu stwierdzajacego niewaz-
nosci decyzji wojewody. Ponadto odpowiedni minister moze uchyli¢ lub zmienié¢
kazda decyzje ostateczna, jezeli w inny sposob nie mozna usuna¢ stanu zagraza-
jacego zyciu lub zdrowiu ludzkiemu albo zapobiec powaznym szkodom dla go-
spodarki narodowej lub dla waznych intereséw panstwa (art. 161 k.p.a.). Jednak
w przypadku rozstrzygni¢¢ dotyczacych prywatyzacji bezposredniej, w ustawie
o komercjalizacji i prywatyzacji jako forme prawna wlasciwa dla czynnosci
wojewody, wskazano zarzadzenie. Moze zatem pojawié si¢ watpliwos¢é, czy
rowniez rozstrzygni¢cie wojewody wydane w formie zarzadzenia moze zostac
uchylone w trybie czynnosci nadzorczych ministra skarbu. Abstrahujac od oce-
ny charakteru prawnego zarzadzenia wojewody o prywatyzacji bezposredniej,
nalezy podkresli¢, ze niezaleznie od ewentualnej mozliwos$ci zaistnienia sankcji
niewaznosci aktu prawnego w drodze stwierdzenia jego niewaznosci na pod-
stawie przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego, mozna rozwazaé
stwierdzenie niewaznosci przedmiotowego zarzadzenia zarowno w konteks$cie
historycznego stanu prawnego, tj. na podstawie art. 11 ust. 2 uchylonej ustawy
z 5 czerwca 1998 r. o administracji rzadowej w wojewddztwie*?, jak i na pod-
stawie obecnie obowiazujacej regulacji art. 8 ust. 2 i ust. 3 ustawy z 23 stycznia
2009 r. o0 wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie®’. Zgodnie ze
wskazanym przepisem, minister wtasciwy do spraw administracji publicznej
sprawuje nadzor nad dziatalnoscia wojewody, m.in. na podstawie kryterium
zgodnosci jego dziatania z prawem, a takze pod wzgledem rzetelnosci i gospo-
darnosci**. Wobec braku w ustawie blizszych wskazan dotyczacych form dzia-
tan nadzorczych, jak si¢ wydaje, norma obejmuje peilne spektrum form oddzia-
lywania prawnego, z sankcja w postaci stwierdzeniem niewaznosci zarzadzenia
0 prywatyzacji bezposredniej wlacznie®.

Prywatyzacja bezposrednia jest operacja finansowa powodujaca istotne
skutki budzetowe. Z tej przyczyny nalezy rozwazy¢ rowniez odpowiedzialnosé
wojewody, jako organu wykonujacego budzet, za naruszenie dyscypliny finan-

4 Tekst jedn.: Dz.U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 z p6zn. zm.
4 Tekst jedn.: Dz.U. z 2001 r. Nr 80, poz. 872 z p6zn. zm.
4 Dz.U. Nr 31, poz. 206 z pézn. zm.

#“ W nauce prawa administracyjnego szeroko rozwaza sig ztozone zaleznosci zachodzace migdzy
uprawnieniami kontrolnymi Prezesa Rady Ministrow wobec wojewody, wynikajacymi z art. 11 ust. 1 ustawy
o administracji rzadowej w wojewodztwie, a uprawnieniami nadzorczymi ministra wasciwego do spraw admi-
nistracji publicznej (J. Stelmasiak, J. Szreniawski, Prawo administracyjne ustrojowe. Podmioty administracji
publicznej, Bydgoszcz—Lublin 2002, s. 51).

4 Por. K. Bandarzewski, M. Chlipata, P. Chmielnicki, D. Dabek, W. Kisiel, M. Maczynski, S. Plazek,
Komentarz do ustawy o administracji rzqdowej w wojewodztwie, Warszawa 2007, s. 81-86.
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s6w publicznych*. W przypadku wptywow z niektorych form prywatyzacji bez-
posredniej, przestanke przypisania wskazanego rodzaju odpowiedzialno$ci moze
stanowi¢ nieustalenie, niepobranie lub niedochodzenie naleznosci Skarbu Pan-
stwa*’, m.in. z tytutu sprzedazy przedsiebiorstwa albo oddania go do odptatne-
go korzystania. Réwniez niezgodne z przepisami umorzenie naleznosci Skarbu
Panstwa uzasadnia pociagniecie do omawianego rodzaju odpowiedzialnosci.
Odrebna przyczyna naruszenia dyscypliny finanséw publicznych moze by¢ za-
niechanie inwentaryzacji majatku prywatyzowanego podmiotu albo przeprowa-
dzenie lub rozliczenie inwentaryzacji w sposob niezgodny z przepisami ustawy
z 29 wrzesénia 1994 r. o rachunkowosci*®. Do naruszenia tego rodzaju moze doj$¢
w szczegblnosci w trakcie dokonywania analizy sytuacji finansowej i majatkowe;j
prywatyzowanego przedsicbiorstwa. Wobec obligatoryjnos$ci powierzenia przez
wojewode doradcom prywatyzacyjnym czynnosci analitycznych, jak i obliga-
toryjnosci ustanowienia petnomocnika do spraw prywatyzacji, prawdopodobna
sytuacja jest mozliwos¢ zaistnienia odpowiedzialnosci wojewody z tytutu spraw-
stwa polecajacego®, na skutek wydania polecenie wykonania czynu naruszaja-
cego dyscypling finanséw publicznych. Odpowiedzialno$¢ zarowno za umysine,
jak 1 nieumyslne naruszenie dyscypliny finansé6w publicznych jest ponoszona
niezaleznie od odpowiedzialnosci okreslonej przepisami prawa cywilnego i ad-
ministracyjnego®.

4.

Podsumowujac, nalezy podkresli¢, ze polityka wlascicielska panstwa®' okresla
docelowy ksztalt sektora publicznego w gospodarce. Wskazane metody prywaty-
zacji, bedac instrumentem realizacji tej polityki, powoduja rownoczesnie donioste
skutki budzetowe. Pomimo to, w tre$ci ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji,
stanowiacej podstawowy akt normujacy zaréwno formy, jak i zakres omawianych

4 Art. 4 ustawy z 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych (Dz.U. z 2005 r. Nr 14, poz. 114 z p6zn. zm.).

47 Poziom przychodow budzetowych z prywatyzacji jest jednak ograniczony wymogiem przekazywa-
nia odpowiedniej czg§ci wptywow na rzecz okreslonych normatywnie funduszy celowych.

# Tekst jedn.: Dz.U. z 2002 . Nr 76, poz. 694, z pzn. zm.

4 Komentarz do art.19 ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
[w:] L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych. Komen-
tarz, Warszawa 2008.

30 Jednak w razie prawomocnego skazania za przestgpstwo, przestgpstwo skarbowe, wykroczenie albo
wykroczenie skarbowe, bedace rownoczes$nie naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych, wszczgte poste-
powanie o naruszenie dyscypliny finansow publicznych podlega umorzeniu (art. 25 ust. 3 ustawy o odpowie-
dzialnos$ci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych).

5t Zob. dokument Rady Ministrow, ,,Program prywatyzacji na lata 2008-2011”. Krétkookresowe za-

mierzenia wlascicielskie rzadu przedstawiane sa w corocznych dokumentach: ,,Kierunki prywatyzacji majatku
Skarbu Panistwa”.
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przeksztatcen, brak uregulowan dotyczacych odpowiedzialnosci wykonawcow.
Analiza przepiséw pozwala ponadto stwierdzié, ze z uwagi na normatywny wy-
mog powotywania doradcoOw prywatyzacyjnych, wyposazonych w daleko idace
umocowania do dokonywania zar6wno oceny przestanek prywatyzacji, jak i sze-
regu czynnosci prawnych zwigzanych z prywatyzacja, personalna odpowiedzial-
nos$¢ cywilno-prawna ministra skarbu oraz wojewody jest w zasadzie wytaczona.
Sumy gwarancyjne obligatoryjnego ubezpieczenia doradcéw prywatyzacyjnych
nie sa za§ w stanie pokry¢ ewentualnych szkod, ktdére moga oni wyrzadzi¢ Skar-
bowi Panstwa nierzetelna, badz wadliwa ocena sytuacji finansowo-majatkowe;j
prywatyzowanych podmiotéw. Réwniez odpowiedzialno$¢ konstytucyjna oraz
karna ministra skarbu jest w znaczacy sposob uzalezniona od uktadu sit politycz-
nych w parlamencie. Wobec powyzszego, z uwagi na szeroki zakres mozliwosci
prywatyzacyjnych wynikajacy m.in. z ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji,
pojawia si¢ watpliwos¢ co do zasadnos$ci skali swobody ksztattowania polityki
prywatyzacyjnej przez ugrupowania sprawujace wladze wykonawcza. De lege
ferenda wydaje si¢ racjonalng konieczno$cia wypracowanie rozwiazan, ktore
w omawianym zakresie zobowigzywaly by do wypracowywania konsensusu
uwzgledniajacego rowniez rozsadne postulaty partii opozycyjnych.



