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INTERES PUBLICZNY
W DZIALALNOSCI SPOLEK KAPITALOWYCH
Z WIEKSZOSCIOWYM UDZIALEM SKARBU PANSTWA

1. Wstep

0d 1990 r. ma miejsce w Polsce proces komercjalizacji i prywa-
tyzagcji. Polityke przeksztatcen prowadzily nieprzerwanie wszystkie rzady, po-
czawszy od rzadu T. Mazowieckiego. Komercjalizacja i prywatyzacja staly sie
niemal dogmatem polityki gospodarczej. Obecnie, po ponad 20 latach nad-
szed! czas by dokonaé¢ podsumowania przemian w zakresie publicznej dzia-
Talnosci gospodarczej. Pozostalosci minionej epoki gospodarki planowej sg jeszcze
w Polsce obecne, ale odleglo$¢ czasowa od 1989 r. nie pozwala juz méwic
o okresie transformacji ustrojowej i gospodarczej.

Udzial panstwa w prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej stabilizu-
je sie. Mozna zatem wiecej uwagi poSwieci¢ zagadnieniu publicznej dzia-
Talnosci gospodarczej, pozostawiajac na marginesie problematyke komer-
cjalizacji i prywatyzacji jako odchodzaca w przeszio$é. Symptomem zmian
w zakresie postrzegania udzialu panstwa w gospodarce byla powaznie
rozwazana przez politykow w kampanii wyborczej A.D. 2005 nacjonaliza-
cja czeSciowo sprywatyzowanego Polskiego Gérnictwa Naftowego i Ga-
zownictwa S.A. Bodaj pierwszy raz jeden z politykoéw, mogacy mie¢ wplyw
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na rzadzenie krajem zakwestionowal prywatyzacje!. Nie sposob jej prze-
prowadzenia, lecz sam fakt.
Uprzedzajgc obecny stan gospodarki A. Walaszek-Pyziot pisata w 1994 .

..wydaje sie, ze dorobek nauki niemieckiej moze okaza¢ sie przydatny i dla
nas, jesli jeszcze nie aktualnie, to w perspektywie kilku lub kilkunastu lat,
gdy — po zakonczeniu zasadniczych przeksztalcen wiasnoSciowych w gospo-
darce - znajdziemy si¢ w sytuacji zblizonej do tej, w jakiej znajduja sig¢ obec-
nie rozwiniete kraje kapitalistyczne, w ktérych sektor panstwowy odgrywa
role wprawdzie ograniczong (w poréwnaniu z sektorem prywatnym), to jed-
nak znaczacg, i w ktérych dziatalnos¢ tego sektora rodzi réznego rodzaju pro-
blemy nie tylko natury ekonomicznej, ale réwniez prawnej?.

Zapowiadany czas rozwigzywania probleméw nadszed! i nie wigze sie
z transformacja, ale jest stanem trwalym, ktérego zmiany jak na razie nic nie
zapowiada.

Problem prowadzenia dziatalnoSci gospodarczej przez panstwo jest par
excellence polityczny, dotyczy bowiem sposobu realizacji dobra wspdlnego.
Wybor dotyczacy zatem tego, czy panstwo powinno prowadzi¢ dziatalnosé
gospodarcza, w jakich formach i w jakim zakresie jest wyborem politycznym.
Jest jednak zarazem wyzwaniem dla ekonomii i prawa.

Wsrod zagadnien problematyki publicznej dziatalnosci gospodarczej
znajduje sie okreslenie prawnych form jej prowadzenia. W nauce prawa ad-
ministracyjnego do jednej z form prawnych administracji zalicza si¢ czynno-
Sci cywilnoprawne?®. CzeScig za$ prawa cywilnego, zgodnie z wypowiedziang
w art. 2 k.s.h. zasadg jednolitoSci prawa cywilnego?, jest prawo handlowe.
To zatem instrumenty przewidziane w kodeksie spolek handlowych® stano-
wig przedmiot niniejszego opracowania. Jak zauwazyt w 1948 r. S. Bucz-
kowski, jeszcze przed ostatecznym wprowadzeniem w gospodarce zasad ko-
munizmu,

1 Chodzi przede wszystkim o wypowiedzi kandydata na premiera, Jana Rokity - por.
Z. Lentowicz, Oferta PGNiG zagrozeniem dla intereséw Polski, ,Rzeczpospolita” z 3.9.2005 r.

2 A. Walaszek-Pyziol, Dzialalnos¢ gospodarcza sektora publicznego w ustawodawstwie
i doktrynie Republiki Federalnej Niemiec, PUG 1994, nr 3, s. 21.

3 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska [w:] Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski,
Warszawa 2002, s. 307.

4 J. Napierala, T. S¢jka [w:] Prawo spdtek handlowych, red. A. Koch, J. Napierala, Kra-
kéw 2005, s. 33.

5 Ustawa z 15.9.2000 r. Kodeks spélek handlowych, Dz. U. Nr 94, poz. 1037 ze zm.
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..wplyw panstwa na sprawy takiej spotki [handlowej — dop. A. Sz.] — abstra-
hujac od norm prawnych — moze sie dokonywac tylko w drodze wskazanej
przez prawo prywatne, a w szczeg6lnosci Kodeks Handlowy: jest to wplyw
posredni, oparty na prawach, zwigzanych z uczestnictwem kapitalowym. Bez-
posrednia droga administracyjna jest tu wykluczona. Spétka handlowa jest
doskonalg osobg prawng, a wiec korzysta formalnie z pelnej autonomii®.

Wykluczenie drogi administracyjnej lub co najmniej jej ograniczenie
do wyjatku i zarazem autonomiczno$¢ spétki jest problemem prawnym bar-
dziej aktualnym wspoéliczesnie niz w okresie powagjennym.

Jednoczesénie stusznie podkresla sie, ze okoliczno$é korzystania przez
administracje z form prywatnoprawnych nie oznacza braku zwigzania jej
zasadami prawa publicznego’. Jedng z nich, o charakterze fundamentalnym
dla funkcjonowania panstwa, jest zasada dobra wspdlnego. Jej rozumieniu
w odniesieniu do publicznej dziatalnoSci gospodarczej poSwiecono wiecej uwagi
w pierwszej kolejnoSci. OkreSlenie celu dzialalnosci gospodarczej panstwa
pozwoli na przedstawienie trudnosci zwigzanej ze stosowaniem form pry-
watnoprawnych przewidzianych w prawie handlowym, przede wszystkim
w zwigzku z autonomicznos$cig intereséw spoéiki oraz odpowiedzialnosciag po-
litycznag, charakterystyczng dla prawa publicznego, nieadekwatng w stosun-
ku do rad nadzorczych oraz zarzadéw spoélek prawa handlowego. Poza roz-
wazaniami, ze wzgledu na rozmiary opracowania, pozostaja kwestie modyfi-
kacji przepiséw kodeksu spétek handlowych, zawarte w ustawie o komercja-
lizacji i prywatyzacji® oraz ustawie o gospodarce komunalnej®, a takze formy
prawne administracji, umozliwiajace wplyw na dziatalno$¢ podmiotéw pra-
wa prywatnego.

Celem niniejszego opracowania jest raczej zwrocenie uwagi na proble-
matyke prowadzenia dziatalnoSci gospodarczej przez panstwo w formie sp6i-
ek kapitalowych w aspekcie autonomicznosci ich intereséw w stosunku do
interesu publicznego niz wskazanie konkretnych rozwigzan. Podobnie rzecz
bedzie sie miata z zakresem odpowiedzialnosci zarzadéw i rad nadzorczych
spotek z udzialem Skarbu Panstwa za realizacje interesu publicznego.

6 8. Buczkowski, Przedsigbiorstwo panistwowe, Warszawa 1948, s. 80-81.

7 H. Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, Miinchen 2000, s. 430.

8 Ustawa z 30.8.1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacji, Dz. U. z 2002 r., Nr 171,
poz. 1397 ze zm.

9 Ustawa z 20.12.1996 r. o gospodarce komunalnej, Dz. U. Nr 9, poz. 43 ze zm.
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2. Cel publicznej dziatalnosci gospodarczej

Pierwsze, zasadnicze zagadnienie stanowi okreSlenie legityma-
cji publicznej dziatalnoSci gospodarczej®. Prob udzielenia odpowiedzi nalezy
poszukiwa¢ w Konstytucji Rzeczypospolitej, w ujetym w niej modelu pan-
stwa i jego funkcjach.

Funkcja pafistwa jest realizacja interesu publicznego, co wynika z tre-
Sci art. 1 Konstytucji, zgodnie z ktérym ,Rzeczpospolita Polska jest dobrem
wspolnym wszystkich obywateli"!. Dobro wspélne, jako zasada fundujaca
panstwo, moze by¢ utozsamiana z interesem publicznym, wystepujacym w in-
nych przepisach Konstytucji.

Skoro zatem panstwo istnieje w tym celu, by realizowa¢ dobro wspél-
ne, to réwniez kazda jego aktywno$¢, w tym aktywnos$¢ gospodarcza powin-
na stuzy¢ realizacji dobra wspoélnego. Funkcja podmiotéw przez niego utwo-
rzonych lub ekonomicznie od niego zaleznych powinna by¢ réwniez realiza-
cja interesu publicznego. Teza ta dotyczy, bez wyjatku, przedsigbiorcoéw pan-
stwowych, rozumianych jako podmioty ze stuprocentowym lub wigkszoscio-
wym udzialem Skarbu Panstwa lub na ktérych dziatalnosé¢ panstwo posiada
decydujacy wplyw!?. Zaangazowanie panstwa w prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej wylacznie ze wzgledu na interes lub interesy partykularne sta-
nowiloby o zaprzeczeniu jego istoty.

Tak szeroko okreslony cel prowadzenia dziatalnoSci gospodarczej przez
panstwo nie wyklucza, rzecz jasna, sporéw o tres¢ dobra wspélnego. Nalezy
pamietac, ze jego definiowanie w toku biezacych wydarzen spolecznych i go-
spodarczych nalezy do kompetencji oséb, ktére sprawuja wiadze. Dlatego tez
przestanka prawna prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez panstwo ma

10 Kwestig tg zajmowali sie dotychczas m.in. A. Walaszek-Pyziol, op.cit.; K. Strzyczkowski,
Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2005, s. 279 i n.; M. Szydlo, Konstytucyjne podstawy
udziatu panstwa w dzialalnosci gospodarczej panstwa, ,Przeglad Sejmowy” 2004, nr 6, s. 43—
-61; z nowszej literatury niemieckiej nalezy wskaza¢ R. Stober, Allgemeines Wirtschaftsverwal-
tungsrecht, Stuttgart 2006, s. 170 i n.

I Por. rozwazania na temat art. 1 Konstytucji i jego normatywnego charakteru J. Trzcin-
ski, Rzeczpospolita Polska dobrem wspolnym wszystkich obywateli [w:] Sgdownictwo admini-
stracyjne gwarantem wolnosci i praw obywateli 1980-2005, Warszawa 2005, s. 453-460.

12 Por. rozwazania dotyczace pojecia przedsigbiorcy publicznego na gruncie prawa polskie-
go i europejskiego w: K. Strzyczkowski, Pojecie przedsigbiorcy publicznego, PUG 2002, nr 12,
s. 6-12.
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charakter polityczny. Politycznym wyborem jest rowniez podejmowanie dzia-
Talnosci gospodarczej jedynie z powodéw zarobkowych. Dopuszczalnym jed-
nak przy zalozeniu, ze dochody z dziatalnoSci gospodarczej stuza realizacji
dobra wsp6lnego®®.

Nie znaczy to jednak, ze kazda wladza moze swobodnie okresla¢ udziat
sektora panstwowego w gospodarce. Przyktadem préby zakreSlenia ram sta-
nowi przepis art. 20 Konstytucji, zgodnie z ktérym spoteczna gospodarka ryn-
kowa stanowi podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej. Wybér go-
spodarki rynkowej opartej na wilasnosci prywatnej jako modelu optymalnego
nie wyklucza co prawda udziatu panstwa w zyciu gospodarczym jako gracza,
ale oznacza, ze udzial ten powinien by¢ niewielki.

Nalezy przy tym podkresli¢, ze dobro wspdlne powinno by¢ okreslo-
ne przez wole polityczng w sposéb przejrzysty i przewidywalny dla przed-
sighiorcow prywatnych. Przejrzystosci tej stuzy sprecyzowanie celéw sekto-
ra panstwowego w gospodarce i dziedzin gospodarki, w ktérych moga funk-
cjonowaé przedsiebiorcy panstwowi. Najlepszym sposobem okreslenia tych
celéw byltby akt normatywny, chocby taki, jakimi w obecnym stanie praw-
nym sg ustawy samorzadowe i ustawa o gospodarce komunalnej w stosun-
ku do jednostek samorzadu terytorialnego!'s. Czas normalnosci i stabilizacji
udzialu panstwa w zyciu gospodarczym domaga sie¢ takiego wilasnie aktu
normatywnego.

Obecnie cenng informacje o funkcjach prowadzenia dziatalnosci go-
spodarczej przez panstwo zawiera katalog celow nadzoru wiascicielskiego
wskazany w dokumentach wydanych przez Ministerstwo Skarbu Panstwa.
Trzema pierwszymi z wymienionych sg:

— skuteczne wykorzystanie praw wlascicielskich Ministra Skarbu Pan-
stwa dla realizacji celéw polityki gospodarczej pahstwa,

— racgjonalne wykorzystanie zasob6w majgtku panstwowego dla zapew-
nienia prawidiowego funkcjonowania gospodarki narodowej,

— wazrost efektywnosci dziatania, skutecznoSci zarzadzania i wartoSci
spoétek z udziatem Skarbu Panstwa'®.

13 Inaczej: K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze..., s. 282.; M. Szydlo, op.cit., s. 54-55.

4 Por. w odniesieniu do gminy art. 10 ustawy o gospodarce komunalnej; w odniesieniu do
powiatu art. 6 ustawy z 5.6.1998 r. o samorzadzie powiatowym, Dz. U. Nr 91, poz. 578 ze zm.,
oraz w odniesieniu do wojewddztwa art. 13 ustawy z 5.6.1998 r. o samorzadzie wojewodztwa,
Dz. U. z 1998 r., nr 91, poz. 576 ze zm.

15 Ministerstwo Skarbu Panstwa, Departament Analiz i Prognoz, Zasady nadzoru wiasci-
cielskiego nad spotkami z udzialem Skarbu Panistwa oraz innymi panstwowymi osobami praw-
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Na pierwszym miejscu wskazano wykorzystanie praw wilascicielskich
dla realizacji celéw polityki gospodarczej panstwa, a nie maksymalizacje zy-
sku. Przyjecie optyki tego celu kaze traktowaé spoiki z wigkszosciowym lub
stuprocentowym udziatem Skarbu Panstwa jako spotki, ktére powinny reali-
zowacé zdefiniowane przez wiladze polityczng dobro wspdélne. Nie jest to wca-
le optyka powszechna.

Pojawia sie w tym miejscu problem odrebnoSci intereséw panstwa
1 spotek przez niego tworzonych lub spélek, do ktérych przystepuje. Obecnie
dominujaca, nie tylko zreszta w Polsce, tendencja do prowadzenia dziatalno-
Sci gospodarczej przez panstwo w formach organizacyjnych, charakterystycz-
nych dla prawa prywatnego — spétkach kapitalowych — stwarza wtasnie taki
problem. Na marginesie nalezy tylko zauwazy¢, ze inne formy organizacyjno-
prawne, w jakich moze by¢ prowadzona dziatalno$¢ gospodarcza przez pan-
stwo, jak choéby przedsiebiorstwa panstwowe, czy jednostki badawczo-roz-
waojowe, odgrywaja nieznaczaca role i dlatego tez nie sg przedmiotem niniej-
szych rozwazan.

Zgodnie z przepisami kodeksu spétek handlowych oraz szeregiem praktyk
formutowanych przez doktryne prawa handlowego, interesu sp6iki nie po-
winno utozsamiac¢ sie z interesem jej wspolnikéw czy akcjonariuszy. Teza ta
prima facie stoi w sprzecznosci z zasada wyzej sformutowang o nakazie re-
alizacji dobra wsp6lnego przez panstwo w kazdej dziedzinie jego aktywnosci.
Sprzeczno$¢ te ukazuje w pelnej ostroSci doswiadczenie. Nie raz bowiem
wystepuje konflikt miedzy zarzadem spoéiki i jej pracownikami z jednej stro-
ny, a Ministrem Skarbu Panstwa jako reprezentantem interesu publicznego
z drugiej. Jedni twierdzg, ze reprezentujg interes spétki, Minister Skarbu Pan-
stwa, ze interes publiczny. Problem ten w odniesieniu do spoélek jednoosobo-
wych dostrzegt réwniez wspominany juz S. Buczkowski, piszac

...skoro ustawodawstwo nasze toleruje spotke jednoosobowsq, orzecznictwo musi
traktowac taka spolike i jej jedynego czlonka, zasadniczo zgodnie z litera pra-
wa, tj. jako dwa odrebne podmioty o réznych sferach intereséw. Jednak zasa-
da ta moze w praktyce prowadzi¢ do niesprawiedliwosci i naduzy¢. Koniecz-
ne sg odchylenia od zasady, wyrazajace sie w przyjeciu teorii jednosci, ktéra
przyjmuje zasade identycznoSci intereséw, woli i majatku spétki oraz jej jedy-
nego czlonka'®.

nymi, Warszawa 2005, dostepne na stronie http:/nadzor.msp.gov.pl/dokumenty/zalaczniki/2-
388.pdf, s. 4.
16 S. Buczkowski, op.cit., s. 83.
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Wypada zatem zastanowi sig, czy interes spéiki jest czym$§ innym,
niz interesy jej wspolnikéw lub akcjonariuszy, oraz czy potrzebne sg zmiany
zasad ogélnych prawa handlowego. Odpowiadajac na drugie pytanie, nalezy
wyjs¢ z zalozenia, ze pierwszenstwo majg zasady ogélne. Jesli bowiem pan-
stwo decyduje sie na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej w formie pry-
watnoprawnej, to wydaje sig, ze czyni to Swiadome plynacych z tego faktu
konsekwencji.

3. Interes publiczny i interes spofki

3.1. Odrebnos¢ interesow

W literaturze prawa handlowego zagadnienie interesu spétki nie
jest przedmiotem poglebionych analiz'’. NajczeSciej poprzestaje sie na stwier-
dzeniu, ze nie jest on tozsamy z interesem wspdlnika, posiadajacego wiek-
szo$¢ udziatéw lub akcji danej spétki. W istocie problematyka interesu spotki
dotyczy natury sp6tki kapitalowej i dwoch zasad, ktérymi sie ona rzadzi. Jest
to zasada rownego traktowania akcjonariuszy i wspolnikéw spéiki kapitato-
wej, wypowiedziana w art. 20 k.s.h. i zasada rzadéw wiekszosci'®. Ta ostat-
nia z wymienionych zasad jest charakterystyczna dla spoétki kapitalowej. Im
bowiem wigkszy kapital, tym tez wieksze ryzyko zwigzane z mozliwoScig
jego utraty, ale tez tym wiekszy zakres uprawnien. Nie podwazajac zatem
istnienia zasady rzadéw wiekszosci, podkresla sie w literaturze przedmiotu,
odrebno$¢ interesu sp6iki od interesu jej wspolnikéw.

O odrebnosci intereséw spoiki i jej wspdlnikéw lub akcjonariuszy $wiad-
czy treS¢ przepisow kodeksu spétek handlowych. Po pierwsze, nalezy wska-
za¢ na mozliwos¢ zaskarzenia uchwaty walnego zgromadzenia sprzecznej ze
statutem bgdz dobrymi obyczajami i godzacej w interes spoiki (art. 422 k.s.h.
1 analogicznie w odniesieniu do sp6iki z o.0. art. 249 k.s.h.). Z powddztwem
tym moze wystgpi¢ m.in. zarzad, rada nadzorcza lub poszczegélni czlonko-
wie tych organéw. Moze si¢ zatem zdarzy¢, ze przeciwko woli wiekszosci
akcjonariuszy wystapi z powddztwem w interesie spéiki jej zarzad. Ponadto,

7 W odniesieniu do spélek z udzialem Skarbu Panstwa oraz odrebnosci ich intereséw od
interesu Skarbu Panstwa pisat J. Szwaja. J. Szwaja, Jednoosobowe spotki Skarbu Panistwa. Za-
gadnienia ustrojowe, ,Studia Prawnicze” 1995, nr 1-4, s. 5-23.

18 J. Okolski, J. Modrzejewski, . Gasinski, Zasada rownego traktowania akcjonariuszy
na gruncie k.s.h., PPH 2002, nr 10, s. 20.
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o odrebnosci interesow spétki i jej akcjonariuszy lub wspdlnikéw Swiadczg
przepisy ustanawiajace niezalezno$¢ zarzadu w stosunku do wiasciciela lub
wlascicieli ekonomicznych spoiki. Przepis art. 375' k.s.h. stanowi, ze walne
zgromadzenie i rada nadzorcza nie mogg wydawac¢ wigzacych polecen doty-
czacych prowadzenia spoiki. Jak obrazowo stwierdzita M. Litwinska-Werner
odno$nie zarzadu nie istnieje zasada ,Slepego rozkazu"'®. Przepis ten stanowi
niejako dopowiedzenie do ustanowionych przez kodeks zasad odpowiedzial-
nosci organdéw spotki za ich dziatanie na jej szkode. Jest to zaréwno odpo-
wiedzialno$¢ cywilna (art. 293, 483), jak rowniez karna (art. 585). Jako nie-
wystarczajaca podstawe zwolnienia z odpowiedzialnosci organéw sp6iki na-
lezy uzna¢ ewentualne powolanie sie przez nie na wykonanie polecenia jed-
nego lub jedynego akcjonariusza lub wsp6lnika?. Organy spo6iki ponosza za-
tem odpowiedzialnos¢ takze wowczas, jeSli realizowaly dyspozycje wydang
przez jednego z akcjonariuszy.

Powstaje zatem pytanie: Czym jest interes spéiki i co go okresla? Na-
lezy najpierw stwierdzi¢, ze interes sp6iki nie jest tozsamy z interesem wigk-
szosci akcjonariuszy. Interes spétki nie jest zatem tozsamy z interesem Skar-
bu Panstwa, czy tez interesem publicznym. Interes spéiki jest wyznaczany
przez cel spotki, jako odrebnej od swoich wspdlnikéw struktury organizacyj-
nej?'. Jezeli zatem spotka kapitalowa zawigzana zostala w celach zarobko-
wych, co wynika z tresci jej umowy lub statutu, nalezy przyjaé, ze jej interes
sprowadza sie do maksymalizacji zysku?.

Moze zatem doj$¢ do sytuacji, gdy interes spotki bedzie niezgodny z za-
lozeniami polityki gospodarczej realizowanymi ze wzgledu na dobro wspdlne
i ze dziatanie zarzadu lub rady nadzorczej takiej sp6tki w interesie publicz-
nym moze narazi¢ te organy na odpowiedzialno$¢ cywilng i karng.

3.2. Préba uzgodnienia interesdw: publicznego i spotki

Przestrzeganie zasad prawa prywatnego, do czego zobowigzuje
sig Skarb Panstwa, organizujac dzialalno$¢ w formie spoélek kapitatowych,
moze prowadzi¢ do sytuacji, gdy interes publiczny nie bedzie realizowany.
Aby temu zapobiec nalezy tak postugiwac sie instrumentami przewidzianymi

19 M. Litwinska-Werner, Kodeks spolek handlowych. Komentarz, Warszawa 2005, s. 899.
2 Thidem.

2l J. Napierala, T. S¢jka, op.cit., s. 58.

2 Tbidem.
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przez prawo prywatne, by unikna¢ ,rozejScia si¢” interesu publicznego i inte-
resu spoiki. Zabezpieczeniu interesu publicznego w dzialaniach organu spétki
powinny stuzy¢ odpowiednie przepisy w umowie sp6tki lub jej statucie. Obecne
ustawodawstwo nie stoi na przeszkodzie by spoiki kapitalowe realizowaly
cele niegospodarcze®, a zatem ich dziatalno$¢ nie musi by¢ nastawiona na
maksymalizacje zysku. Musi to jednak wynika¢ wprost z dokumentéw stano-
wigcych prawo dla spoéiki, a zatem w przypadku spéiki z ograniczong odpo-
wiedzialnoscig z treSci umowy, a w przypadku spétki akcyjnej — ze statutu.
Wiasnie w celu pogodzenia interesu sp6iki z interesem publicznym dokonano
zmiany statutu spétki Polskie Goérnictwo Naftowe i Gazownictwo S.A. Obec-
nie zarzad spétki moze realizowaé cele z punktu widzenia finansowego nie-
korzystne dla spéiki, ale pozadane z punktu widzenia dobra wspélnego®.
W statucie znalaz! sie przepis, z ktérego wynika, ze minister wiasciwy ds. Skarbu
Panistwa moze zaakceptowaé inwestycje ,trwale lub przejSciowo pogarszaja-
ce efektywnos¢” spoiki, ,ale konieczne dla zapewnienia bezpieczenstwa ener-
getycznego Polski”®,

Niezaleznie od tresci statutu lub umowy spétki kapitatowej interes spotki,
zdaniem doktryny prawa handlowego okreslajg takze interesy grup zwigza-
nych gospodarczo ze spéiky, jak wierzycieli i pracownikéw, a nawet spolecz-
nosci lokalnych, w ktérych otoczeniu dziata przedsiebiorstwo spétki?, Pro-
wadzenie dziatalnoSci gospodarczej przez panstwo w formach spétek kapita-
lowych zawsze zatem bedzie wigzalo si¢ z ryzykiem, niezaleznie od treSci
statutu, ze interes spoliki nie bedzie tozsamy z interesem publicznym repre-
zentowanym przez ministra wiasciwego ds. Skarbu Panstwa. Nie zwalnia to
jednak wtasciwych organéw od zabezpieczenia interesu publicznego w statu-

% Por. art. 151 § 1 oraz 304 § 1 pkt 2 k.s.h.; A. Kidyba, Prawo handlowe, Warszawa 2004,
s. 318 i s. 402.

2 A. Lakoma, Zarzqd nie musi martwic sie o koszty, ,Rzeczpospolita” z 27.10.2006 r.

% Por. § 17 statutu PGNiG: ,1. Akcjonariuszowi — Skarbowi Panstwa, reprezentowanemu
przez ministra wlasciwego do spraw Skarbu Panstwa, przysluguja uprawnienia wynikajace ze
statutu oraz z odrebnych przepiséw. 2. Akgjonariusz — Skarb Panstwa reprezentowany przez ministra
wlasciwego do spraw Skarbu Panstwa wyraza, w formie pisemnej, zgode: 1) na zmiane istotnych
postanowienn obowigzujacych uméw handlowych dotyczacych importu gazu ziemnego do Polski
oraz na zawarcie nowych takich uméw handlowych, 2)na realizacje strategicznych przedsie-
wzig¢ inwestycyjnych lub udzial Spétki w przedsigwzieciach inwestycyjnych trwale lub przej-
Sciowo pogarszajacych efektywnos¢ ekonomicznej dziatalnoSci Spotki, ale koniecznych dla za-
pewnienia bezpieczenstwa energetycznego Polski”.

% K. Oplustil, Niezalezni cztonkowie rady nadzorczej (administrujgcej) jako instrument
wzmocnienia nadzoru korporacyjnego w spotkach publicznych [w:] M. Cejmer, J. Napierala,
T. S6jka, Europejskie Prawo spolek, t. 3: Corporate Governance, Krakéw 2006, s. 370.
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cie lub umowie spdétki, ktorych tre$¢ w razie sporu z pracownikami lub wie-
rzycielami moze by¢ rozstrzygajaca.

Trzeba tez pamietac, ze uzgodnieniu interesu spoiki z interesem pu-
blicznym mogg stuzy¢ przepisy prawa powszechnie obowigzujacego? i wyda-
wane na ich podstawie akty administracyjne. Dzigje sig tak juz w tej chwili
na podstawie ustawy o szczegbélnych uprawnieniach Skarbu Panstwa oraz
ich wykonywaniu w spétkach kapitalowych o istotnym znaczeniu dla po-
rzadku publicznego i bezpieczenstwa publicznego (ustawa o tzw. ,zlotym wecie”
lub ,zlotej akcji”)®.

4. Niezalezno$¢ cztonkéw zarzadéw i rad nadzorczych spétek

4.1. Zasady wyboru cztonkéw zarzadu i rady nadzorczej

Zapobiezeniu odrebnosci interesu spétki od interesu publiczne-
go stuzy réwniez odpowiedni dobér kadry menedzerskiej, ktérej sposob oraz
wizja dzialania sg w kazdej spéice, nie tylko z udzialem Skarbu Panstwa,
przedmiotem oceny i podstawowym kryterium powolania na czlonka zarza-
du lub rady nadzorcze;j.

Whasciwy dob6r kadr jest przedmiotem regulacji zawartych w ustawie
o komercjalizacji i prywatyzacji oraz aktach wykonawczych®. Wsrod tych

27 Warto w tym miejscu wspomnie¢ o spétkach prawa handlowego realizujacych zadania
publiczne okreSlone w ustawie. W takich spotkach panistwo stara sie zapewni¢ sobie wplyw na ich
dzialalno$¢ juz na poziomie regulacji normatywnych, powszechnie obowigzujacych. Por. uwagi
M. Szydlo, Spotka akcyjna jako podmiot administracji publicznej, ,Rejent” 2002, nr 5, s. 112-136.

% Ustawa z 3.6.2005 1. 0 szczegblnych uprawnieniach Skarbu Pafistwa oraz ich wykony-
waniu w spétkach kapitalowych o istotnym znaczeniu dla porzadku publicznego i bezpieczen-
stwa publicznego, Dz. U. Nr 132, poz. 1108 ze zm., i majaca ja zastgpi¢ ustawa z 12.2.2010 r.
0 szczegblnych uprawnieniach ministra wiasciwego do spraw Skarbu Panstwa oraz ich wykony-
waniu w niektérych spotkach kapitalowych lub grupach kapitalowych prowadzacych dziatalnosé
w sektorach energii elektrycznej, ropy naftowej oraz paliw gazowych.

2 Por. np. art. 19a oraz 12 ust. 2 ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji; Rozporzadzenie
Rady Ministréw z 18.3.2003 r. w sprawie przeprowadzenia postepowania kwalifikacyjnego na
stanowisko czlonka zarzadu w niektérych spétkach handlowych, Dz. U. Nr 55, poz. 476 ze zm.;
Rozporzadzenie Rady Ministréw z 7.9.2004 r. w sprawie szkolen i egzaminéw dla kandydatow
na czlonkéw rad nadzorczych spélek, w ktérych Skarb Panstwa jest jedynym akcjonariuszem,
Dz. U. Nr 198, poz. 2038 ze zm.; waznym aktem prawa wewnetrznego jest zarzadzenie nr 45
Ministra Skarbu Panstwa z 6.12.2007 r. w sprawie zasad i trybu doboru kandydatéw do sktadu
rad nadzorczych spétek handlowych z udzialem Skarbu Panstwa i rad nadzorczych innych pod-
miotéw prawnych nadzorowanych przez Ministra Skarbu Panstwa.
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regulacji nalezy wymieni¢ obowigzek przeprowadzenia postepowania kwali-
fikacyjnego przy wyborze czlonka zarzadu. Postgpowanie to jest prowadzone
przez rade nadzorcza w spétkach akcyjnych, gdzie ponad potowa akcji nalezy
do Skarbu Panstwa. Ponadto, w radach nadzorczych moga zasiada¢ z ramie-
nia Skarbu Panstwa osoby, ktére zlozg egzamin lub sa z niego na mocy wy-
jatku od zasady zwolnione.

W tym miejscu nalezy zwréci¢ uwage na zasady doboru kadr spétek
z udziatem Skarbu Panstwa okreSlone przez wydany przez Ministra Skarbu
Panstwa dokument zatytutowany ,Zasady nadzoru wtascicielskiego nad spét-
kami z udzialem Skarbu Panstwa oraz innymi panstwowymi osobami praw-
nymi”®* (dalej: Zasady) oraz opracowanie przygotowane przez Miedzynaro-
dowg Organizacje Wsp6lpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) dotyczace nad-
zoru korporacyjnego w przedsiebiorstwach publicznych® (dalej: Opracowanie
OECD). Mechanizm wylaniania cztonkéw do rad nadzorczych i zarzadéw jest
tak skonstruowany, by zapewniat profesjonalizm przedstawicieli Skarbu Pan-
stwa w spoikach z jego udziatem. Twierdzi si¢ w Zasadach, ze kryteria dobo-
ru wyznaczania czlonkéw wiladz spéiki zapewniajg ,profesjonalne, rzetelne
[...] wykonywanie zadan zgodnie z interesem Skarbu Panstwa”2. Zasady przy-
wolujg tres¢ Opracowania OECD, zgodnie z ktérym rzad nie powinien by¢
zaangazowany w biezgce zarzadzanie spotek z udziatem Skarbu Panstwa i po-
winien pozwoli¢ im na pelng niezalezno$¢ operacyjna, by realizowaly wyzna-
czone dla nich cele. Panstwo powinno zezwoli¢ organom przedsiebiorcow
panstwowych wykonywac¢ ich obowigzki oraz szanowac ich niezaleznos¢®.
W komentarzu do wytycznych Opracowania OECD mozna m.in. przeczytac,
ze w niektorych przypadkach przedsiebiorcy panstwowi majg wypelnia¢ spe-
cjalne obowiazki oraz zobowigzania zwiazane z celami polityki spolecznej oraz
publicznej. Owe szczegbélne obowiazki oraz zobowigzania moga wykraczac
poza normy prawne ogdélnie akceptowane dla dzialalnoSci komercyjnej i po-
winny byé wyraznie ustanowione i uzasadnione przez ustawodawstwo oraz
przepisy. Najlepiej, gdyby byly one réwniez ujete w statutach spétek. Jedno-
cze$nie jednak podkresla sig, ze zdolnos¢ podmiotu wiascicielskiego lub koor-
dynujacego do wyznaczania kierunku dziatalnosci spétki z udziatem Skarbu

% Ministerstwo Skarbu Panstwa, Departament Analiz i Prognoz, Zasady..., op.cit.

3l Wytyczne OECD dotyczqce nadzoru korporacyjnego w przedsiebiorcach publicznych (tytul
oryginatu: Ligne directrice de I'OECD sur le gouvernement d’entreprise des entreprise publiqu-
es), dostepne na stronie internetowej http:/www.oecd.org/datacecd/47/6/34803478.pdf.

% Ministerstwo Skarbu Panstwa, Departament Analiz i Prognoz, Zasady..., op.cit., s. 6.

% Wytyczne OECD..., op.cit., s. 25.
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Panstwa powinna zosta¢ ograniczona do kwestii strategicznej polityki firmy.
Roéwnoczesnie podkreslono, ze podmiot koordynujacy lub wiaScicielski powi-
nien wykonywa¢ prawa w sposob pelny i rozwazny, jako ze pozwolitoby to
na wywieranie koniecznego wplywu na spoétki bez ingerencji w ich biezace
zarzadzanie*. Tak ogdlnie okre$lone ramy wykonywania zarzadzania i nad-
zoru nie budzg, jak sadze watpliwosci i potwierdzaja wyzej zaprezentowang
teze o koniecznosci przestrzegania regut gry wytyczonych przez prawo pry-
watne dla Skarbu Panstwa.

Opracowanie OECD, w wiekszym stopniu niz Zasady, podkresla wy-
mog niezaleznosci wiadz sp6iki od Skarbu Panstwa. W dalszej czesci komen-
tarza do wytycznych Opracowania OECD mozna przeczytaé, ze

...niezalezno$¢ wymaga, aby wszyscy czlonkowie organu przedsigbiorstwa pu-
blicznego wykonywali swaje obowigzki w sposéb bezstronny wobec wszyst-
kich udzialowcowy/akcjonariuszy. Poza przypadkami, kiedy jest to zbiezne ze
statutem przedsiebiorstwa publicznego lub jednoznacznie okreslonymi celami
przedsigbiorstwa publicznego, oznacza to, iz czlonkowie organu przedsigbior-
stwa publicznego nie powinni kierowa¢ sie jakimikolwiek wzgledami poli-
tycznymi podczas wykonywania swoich obowigzkéw. [...] Ich obowigzkiem
jest dziata¢ w najlepszym interesie przedsiebiorstwa publicznego jako calosci.
Nie powinni oni dziala¢ jako pojedynczy przedstawiciele §rodowiska, ktére
wysuneto ich kandydature. Organy przedsigbiorstw publicznych powinny by¢
réwniez chronione przed niewlaSciwymi i bezposrednimi wplywami politycz-
nymi, ktére mogltyby ostabi¢ ich koncentracje na osigganiu celéw uzgodnio-
nych z rzadem oraz z podmiotem sprawujacym funkcje wilascicielskie®.

Nalezy w tym miejscu zwr6ci¢ uwage na ostatnie zdanie komentarza
do wytycznych. Wiadze spétek maja by¢ wolne od bezposrednich wptywow
politycznych, ale maja realizowac cele uzgodnione z rzadem oraz ministrem
Skarbu Panstwa. Wazne jest, co wynika z wyzej cytowanego fragmentu Opra-
cowania OECD, aby cele te byly deklarowane w sposéb przejrzysty i sfor-
malizowany.

4.2. Niezaleznos¢ cztonkéw zarzadu i rady nadzorczej

Niezaleznos¢, o ktérej mowa w Opracowaniu OECD wymaga
pewnego komentarza. Z pewnosScig powinno wymagac sie od czlonkéw rad

3 Ibidem, s. 33.
35 Ibidem, s. 44.
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nadzorczych i zarzadéw profesjonalnego i rzetelnego wykonywania powie-
rzonych im zadan. Temu celowi stuzg szkolenia, egzaminy, postepowania kwa-
lifikacyjne, nakaz posiadania w przypadku kandydatéw do rad nadzorczych
uprawnienn do wykonywania zawodéw prawniczych oraz bieglego rewidenta
ksiegowego czy wreszcie posiadanie stopnia doktora nauk prawnych lub eko-
nomicznych®*. Wydaje sie jednak, ze polityczna neutralnos¢ pozostaje mitem,
tyle zgodnym z rzeczywistoscia, co legenda o S§w. Graalu. Czyz czlonek rady
nadzorczej bedacy gwarantem realizacji polityki gospodarczej panstwa moze
by¢ neutralny politycznie? Ma on zapewni¢ realizacje zalozen polityki gospo-
darczej panstwa a zarazem pozostawaé neutralny politycznie? Jest to brak
konsekwencji o tyle istotny, ze nie ma w Polsce konsensusu w sprawach
polityki gospodarczej. Gdyby wystepowal on ponad podziatem sceny politycz-
nej, wowczas wymog ten bylby tatwiejszy do zrealizowania. Jesli jednak zgo-
dzi¢ sie, ze czlonkowie wiladz spétek z udzialem Skarbu Panstwa majg za-
pewnic¢ realizacje zasady dobra wspoélnego, to nalezy zda¢ sobie réwniez sprawe,
ze cho¢ profesjonalizm cztonkéw rad nadzorczych i zarzadéw powinien by¢
zapewniony, to funkcje w tych organach, przynajmniej w istotnych spétkach,
jest z natury polityczna.

Swego rodzaju ,buforem” oddzielajacym wtadze polityczng od zarzadu
spolki jest rada nadzorcza, ktéra zgodnie z art. 19a ustawy o komercjalizacji
1 prywatyzacji, inaczej niz przewiduje to art. 368 § 4 k.s.h., jest jedynym
organem, w ktérego kompetencji jest powolywanie i odwolywanie czlonkéw
rad nadzorczych® w spétkach, w ktérych ponad potowa akcji nalezy do Skar-
bu Panstwa. Rozwigzanie to ma swoje wady i zalety. Z jednej strony, zapew-
nia wzgledny spokdj dziatania zarzadéw, z drugiej za§ w spétkach o charak-

% Por. art. 12 ust. 2 ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji; rozporzadzenie Rady Mini-
strow z 7.9.2004 r. w sprawie szkolen i egzaminéw dla kandydatéw na czionkéw rad nadzor-
czych spotek, w ktorych Skarb Panstwa jest jedynym akgjonariuszem, Dz. U. Nr 198, poz. 2038
ze zm.; rozporzadzenie Rady Ministrow z 18.3.2003 r. w sprawie przeprowadzania postepowa-
nia kwalifikacyjnego na stanowisko czlonka zarzadu w niektérych spétkach handlowych, Dz. U.
Nr 55, poz. 476 ze zm.

%7 Niepublikowany wyrok SN z 31.2.2006 r., IV CSK 46/05; por. réwniez J. Jerzmanowski,
Nielegalnie odwotany prezes spotki moze sie broni¢, ,Rzeczpospolita” z 15.11.2006 r.; Interpela-
cja nr 6759 A. Blochowiak i J. Piechoty do Prezesa Rady Ministréw w sprawie ewentualnych
dzialan rzadu w przypadku uznania przez sady uchwal walnych zgromadzen wspdlnikéw o od-
wolaniu prezeséw spélek z wiekszosciowym udziatem Skarbu Panstwa za niewazne z chwilg ich
podjecia, dostepne na stronie: http://orka2.sejm.gov.pl/IZ5.nsf; oraz odpowiedZz Ministra Skarbu
Panstwa dostepna na stronie: http://orka2.sejm.gov.pl/IZ5.nsf/main/52D7894F.
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terze strategicznym dla panstwa, chotby w obszarze wydobycia i przesylu
gazu, sprawia czesto, ze wiadza polityczna zostaje ubezwlasnowolniona i nie-
zdolna do podejmowania waznych dla rozwoju i bezpieczenstwa kraju decy-
zji. Co wiecej, ponosi ona odpowiedzialno$¢ za nieswoje dzialania tak w ob-
szarze polityki wewnetrznej, jak réwniez zagraniczne;j.

Politycznos¢ przedstawicieli Skarbu Panstwa w radach nadzorczych
izarzadach nie moze by¢ mylona z brakiem profesjonalizmu. Cele polityki
gospodarczej panstwa mozna bowiem realizowa¢ jedynie z pomocg 0séb po-
siadajgcych odpowiednig wiedze i doswiadczenie. Osiggnieciu tego celu majg
sluzy¢ wymogi przewidziane przez prawo w stosunku do kandydatéw na
czlonkéw zarzadow i rad nadzorczych.

Okolicznos¢, ze powolanie na czlonka zarzadu lub rady nadzorczej spotki
jest decyzjg polityczng nie oznacza, ze osoba ta ma by¢ dyspozycyjna wobec
ministra wlasciwego ds. Skarbu Panstwa, tzn. ma realizowa¢ wytyczne prze-
kazywane przez urzednikéw ministerstwa. Przeczyloby to zasadom odpowie-
dzialnosci wladz spoiki, ktére przewiduja wspominane juz przepisy kodeksu
spotek handlowych. Wtadze spétki powinny bowiem kierowaé sie interesem
spotki, ktérego okreslenie nalezy przede wszystkim do kompetencji wspélni-
kéw (przez odpowiednie uksztaltowanie tresci statutu lub umowy spéiki).
Niekiedy zmiana polityki gospodarczej bedzie wymagata wiasnie zmiany sta-
tutu lub umowy. Wtadze spétki zobowigzane sg do realizowania celéw stra-
tegicznych okreSlonych przez wlasciwe organy panstwa, ponoszac z tego ty-
tutu odpowiedzialno$¢ w pewnym sensie polityczna.

Wniosek rozwazan dotyczacy kadry menedzerskiej z udziatem Skarbu
Panstwa jest zatem nastepujacy: Przedstawiciele rad nadzorczych i zarzagdéw
z ramienia Skarbu Panstwa majg obowigzek sta¢ na strazy realizacji interesu
spolki, zgodnie z wyzej opisanymi zasadami prawa prywatnego. Wspoélnicy
lub akcjonariusze spétki sa natomiast zobowigzani do okreSlenia precyzyj-
nych ram dzialania wladz w interesie publicznym, tak by interes spo6tki byt
tozsamy z interesem publicznym. Nalezy podkresli¢, ze cztonkowie wiadz spotki
nie majg legitymacji do definiowania dobra wspélnego. Jest to kompetencja
przede wszystkim wiadzy ustawodawczej i wykonawczej, posiadajgcych legi-
tymacje demokratyczng. Wybdr kadry menedzerskiej, przy poszanowaniu
wymogéw profesjonalizmu, jest jednak wyborem politycznym, gdyz wizja roz-
woju spétki prezentowana przez kandydatéw do pelnienia funkcji we wia-
dzach spoétki jest bezposrednio zwigzana z wizjg dziatania spétki przez jej
wlasciciela ekonomicznego, czyli przez Skarb Panstwa.
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5. Podsumowanie

Publiczna dziatalno$¢ gospodarcza ,wtloczona” w formy orga-
nizacyjne charakterystyczne dla prawa prywatnego wymaga stosowania form
prawnych prawa prywatnego. W spétkach z udziatem Skarbu Panstwa meto-
dy oddziatywania wiaSciciela ekonomicznego na spétki sg, co do zasady, ta-
kie same, jak w przypadku podmiotéw prywatnych. Rodzi to pewne proble-
my zwigzane z mozliwoscig realizacji przez spo6itke z udzialem Skarbu Pan-
stwa celow sprzecznych z interesem publicznym. Ponadto, nalezy zwrdci¢
uwage, ze reguly odpowiedzialnosci karnej i cywilnej cztonkéw zarzadu i rady
nadzorczej mogg czyni¢ niemozliwym zado$¢ realizacji interesu publicznego,
za ktérego okreslenie w ,tu i teraz” odpowiedzialno$¢ ponosi wiadza poli-
tyczna. Spoiki prawa handlowego nie sg zatem idealnymi formami publicznej
dziatalnosSci gospodarczej. Trudno jednak znalez¢ dla nich obecnie alternaty-
we. Nalezy jednak poszukiwaé takich rozwigzan normatywnych i zawartych
w umowach lub statutach, ktére beda zapobiegaly rozmyeciu interesu publicz-
nego na szereg niespgjnych ze sobag intereséw partykularnych.
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