Rejent « rok 12 » nr 5(133)
maj 2002 r.

Marek Szydio

Spolka akcyjna jako podmiot administracji publicznej

1. Ogélny zarys problematyki

Rozlegto$¢ zadan i kompetencji, jakie musi realizowaé wspotczesne
panstwo, wymaga stworzenia odpowiednich struktur organizacyjnych,
zdolnych zaspokajac potrzeby spoteczne. Bezposrednie dziatania w dzie-
dzinie infrastruktury spotecznej oraz w sferze dziatalnosci gospodarczej
wciaz spoczywaja w olbrzymiej czgsci na administracji publicznej. W jej
obregbie dokonuja si¢ przemiany organizacyjne oraz specjalizowanie si¢
aparatu administracyjnego, stosownie do spetnianych — przez poszczegdlne
czes$ci tego aparatu — czynnosci. Proby adaptowania administracji publicz-
nej do pojawiajacych si¢ nowych sytuacji, zwlaszcza w sferze gospodar-
czej, nie zawsze koncza si¢ powodzeniem. Znane jest zjawisko niewydol-
nosci tradycyjnych metod zarzadzania oraz odchodzenia, w pewnym zakresie,
od regulacji publicznoprawnej na rzecz instrumentow prawa prywatnego.

Przez administracj¢ publiczna zwyklto si¢ rozumie¢ zespdt dziatan,
czynnosci oraz przedsigwzie¢ organizatorskich i wykonawczych, prowa-
dzonych na rzecz realizacji interesu publicznego przez roézne podmioty,
organy i instytucje, na podstawie ustawy i w okreslonych prawem formach'.
W ujeciu podmiotowym administracje publiczna tworza organy administra-

"H.I1zdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne, War-
szawa 1999, s. 79; por. takze J.Bo ¢, [w:] Prawo administracyjne, pod red. J. Bocia,
Wroctaw 2001, s.10 i nast.; E. Ochendowski, Prawo administracyjne, Torun 2000, s.
17 i nast.
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cji 1 inne podmioty wykonujace okreslone funkcje z zakresu administracji
publicznej. Wérdd innych (poza organami) podmiotow wyrdznia si¢ rdzne
ciata administracyjne, o samodzielnym statusie w sferze prawa publicznego
(np. KRRIiT, samorzadowe kolegia odwotawcze), oraz rozmaite podmioty
prawa publicznego nie majace charakteru osobowego, lecz oparte na czyn-
niku majatkowym (np. przedsigbiorstwa uzytecznosci publicznej, zaktady
administracyjne)>.

Do zadnej z powyzszych kategorii nie mozna zaliczy¢ spotki akcyjnej,
wykonujacej zadania o charakterze publicznoprawnym. Spotka akcyjna jest
prywatnoprawna organizacja o strukturze korporacyjnej, powotana przez
jej zatozycieli (uczestnikow spotki) w dowolnym celu prawnie dozwolo-
nym, majaca wlasna 0sobowos¢ prawng oraz utworzony z wktadéw akcjo-
nariuszy i ustalony w statucie kapitat zaktadowy — podzielony na akcje o
réwnej wartosci nominalnej, ktéra odpowiada za zobowigzania wytacznie
swoim majatkiem’. Pomimo iz naturalnym przeznaczeniem spotki akcyjnej
jest dziatalnos¢ w interesie podmiotdw prawa cywilnego, to jednak usta-
wodawca nie stroni od przydawania niektorym sposrod nich funkcji z zakresu
administracji publicznej. Wowczas kompetencja lub zadanie, immanentnie
powiazane z ujeta przedmiotowo-podmiotowo administracjg i majace przy-
nosi¢ korzys$¢ interesowi ogolnemu, zmieniaja swdj podmiot wykonawczy.
Zostaja zlecone poza obreb administracji w nadziei, ze beda zrealizowane
bardziej sprawnie i oszczgdnie. Tego rodzaju sytuacje beda przedmiotem
niniejszego opracowania. Warto bowiem zastanowi¢ si¢ nad wytaniajacymi
si¢ przy tej okazji problemami jurydycznymi. Chodzi przede wszystkim o
modyfikacje wewnegtrznego ustroju spotki akcyjnej, ktéra dziata w sferze
publicznej. Wazna kwestia jest forma prawna zlecania kompetencji i zadan
publicznych spotkom akcyjnym oraz mechanizm sprawowania nad nimi
nadzoru administracyjnego. Nie ulega przeciez watpliwosci, ze taka spotka
traci w znacznej mierze swoja autonomig i niezaleznos¢, z ktorej korzystaja
podmioty prywatnoprawne. Poniewaz artykut ten nie pretenduje do wyczer-
pujacego ujecia zarysowanych powyzej zjawisk, skoncentruje si¢ na kilku
najbardziej instruktywnych przyktadach. Naleza do nich, jak sadze, spotka

2 Ibidem, s. 102.
3 A.Szajkowski, Prawo spélek handlowych, Warszawa 1999, s. 468.
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akcyjna prowadzaca gietde®, spotka akcyjna zarzadzajaca specjalng strefa
ekonomiczng® oraz spdtka akcyjna administrujaca autostrada ptatng®. W
zakresie zarzadzania specjalng strefa ekonomiczng ustawodawca dopusz-
cza rowniez mozliwos¢ dziatania spotek z ograniczong odpowiedzialno-
$cia. Dla jasnosci wywodow ogranicze si¢ jedynie do prezentacji spotek
akcyjnych, co znajduje zreszta swoje potwierdzenie w praktycznym funk-
cjonowaniu stref ekonomicznych. Wszystkie rozwigzania prawne, ktdre
beda przedmiotem prezentacji, maja charakter lex specialis wzgledem k.s.h.

2. Zwigkszone wymagania kapitalowe w spétkach akcyjnych
wykonujacych zadania publiczne

Wyrazem kapitalowego charakteru spotek akcyjnych jest obowiazek
posiadania przez nie kapitatu zakladowego. Kapitat ten mozna rozumieé
jako fundusz zatozycielski (pierwotny, zakladowy) bedacy suma wniesio-
nych do spétki wktadow (pienigznych i niepieni¢znych). Z drugiej strony
traktuje si¢ go jako sume udziatow w kapitale zaktadowym, wpisywang do
pasywow bilansu spotki’. Kodeks spotek handlowych ustala minimum
kapitatu zaktadowego na 500 000 zt (art. 308). Spdtki wykonujace zadania
publiczne musza jednak spehi¢ zaostrzone wymagania w tym wzgledzie.
Podejmuja one szereg kapitatochtonnych inwestycji oraz duzych transakcji.
Biorac to pod uwage, ustawodawca postanowit, ze minimalng wysokos¢
kapitatu akcyjnego spotki prowadzacej gietde okresla Rada Ministrow w
drodze rozporzadzenia (art. 98 ust. 3 p.o.p.o.). Na tej podstawie Rada
Ministrow ustalita dolng granice kapitatu na 40 min ztotych®. Na tym nie
konczy si¢ ustawowa reglamentacja zagadnien kapitalowych w spodtce
prowadzacej gietde. Akcje takiej spotki moga by¢ wytacznie imienne. Moga
jenabywa¢ domy maklerskie, Skarb Panstwa, banki, towarzystwa funduszy

#Ustawa z 21 sierpnia 1997 r.— Prawo o publicznym obrocie papierami wartosciowymi,
Dz.U. Nr 118, poz. 754 z pézn. zm., zwana dalej p.o.p.o.

5 Ustawa z dnia 20 pazdziernika 1994 . o specjalnych strefach ekonomicznych, Dz.U.
Nr 123, poz. 600 z pézn. zm., zwana dalej ustawa o s.s.e.

¢ Ustawa z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach ptatnych, tekst jedn.: Dz.U. z
2001 r. Nr 110, poz. 1192, zwana dalej ustawa o a.p.

"A.Kidyba, Prawo handlowe, Warszawa 2000, s. 268-269; por. takze J. Fracko -
wiak, [w:] Kodeks handlowy. Komentarz, pod red. K. Kruczalaka, Warszawa 1998, s. 395-
399; A.Kidyb a, Kodeks spotek handlowych. Objasnienia, Zakamycze 2001, s. 229-230.

8 Rozporzadzenie RM z dnia 17 lutego 1998 r., Dz.U. Nr 26, poz. 148.
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powierniczych, towarzystwa funduszy inwestycyjnych, towarzystwa eme-
rytalne, zaklady ubezpieczen oraz emitenci papieréw wartosciowych do-
puszczonych do publicznego obrotu. Spotka akcyjna prowadzaca gietde ma
obowiazek emitowania akcji w takiej liczbie, aby zaspokoi¢ popyt wszyst-
kich uprawnionych podmiotéw. Ustawodawca chce w ten sposob zapewnié

gieldzie charakter samorzadowy oraz tzw. samoregulacje obrotu gietdowe-
9

go°.

Okreslone wymagania kapitalowe stawia si¢ takze spotkom akcyjnym,
ktore chea uzyskac koncesje na budowe i eksploatacj¢ autostrady. W po-
stepowaniu przetargowym, ktdre ma wyloni¢ koncesjonariusza, moga uczest-
niczy¢ spolki o kapitale zaktadowym nie mniejszym niz rownowartos¢ 5
mln euro (art. 43 ustawy o a.p.). Z art. 43 ust. 2 ustawy o a.p. wynika, ze
w kwalifikacji wstepnej — bedacej pierwszym etapem postepowania prze-
targowego — moga bra¢ udziat uczestnicy nie bedacy spotka akcyjna. Istot-
ne jest to, ze po zakonczeniu kwalifikacji wstepnej musi zostac zarejestro-
wana spolka akcyjna o wymaganym kapitale zakladowym. Ustawa nie
wspomina o koniecznosci catkowitego pokrycia kapitatu spotki w chwili jej
rejestracji. Znajda tu zatem zastosowanie zasady ogdlne z art. 309 k.s.h.
Zgodnie z nimi akcje obejmowane za wklady niepieni¢zne powinny by¢
pokryte w catosci nie pdzniej niz przed uptywem roku po zarejestrowaniu
spolki. Akcje obejmowane za wklady pienigzne powinny by¢ optacone przed
zarejestrowaniem spotki co najmniej w jednej czwartej ich wartosci nomi-
nalne;.

Uczestnikiem kwalifikacji wstepnej moze, ale nie musi, by¢ spotka
akcyjna w organizacji. W dokumentacji do kwalifikacji wstepnej sktada si¢
projekt statutu oraz projekty aktdw o zawiazaniu spoiki 1 objeciu akcji (art.
43 ust. 2 zd. 3). Nie jest wigc wymagane, aby spotka byta juz zawigzana
(ktdéry to moment kreuje spotke akcyjng w organizacji), lecz projekty aktow
notarialnych o objeciu akcji powinny opiewac¢ w sumie na nie mniej niz 5
mln euro.

Przed spotka kapitatowa (z 0.0. lub akcyjna), ktora bedzie zarzadzaé
specjalna strefa ekonomiczna, ustawodawca nie postawit wymogu odnosnie
do jej minimalnego kapitatu zaktadowego.

°G.Domafski, [w:]A.Chtopecki,G.Domafiski,R.Jurga,M.Michal-
ski, L.Sobolewski, Prawo o publicznym obrocie papierami wartosciowymi. Komen-
tarz, Warszawa 1999, s. 887-888.
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3. Modyfikacja wewne¢trznej organizacji spélek

Spotka akcyjna jako osoba prawa dziata przez swoje organy. Obliga-
toryjnymi organami w spofce akcyjnej sa: walne zgromadzenie akcjonariu-
szy, rada nadzorcza i zarzad. Zasadniczym celem innego, niz zaklada to
k.s.h., unormowania kwestii wewnetrznej organizacji omawianych spofek
jest ustalenie parytetowego udzialu okreslonych kategorii osob w radzie
nadzorczej badz tez ustalenie sily glosow poszczegdlnych akcjonariuszy na
walnym zgromadzeniu. Chodzi przede wszystkim o zapewnienie decydu-
jacego wplywu Skarbowi Panstwa na funkcjonowanie tych podmiotow, ktore
realizuja zadania publiczne.

W spolce prowadzacej gietde powoluje si¢ rade nadzorcza, ktora jest
nazywana ,radg gieldy”. Statut gieldy, ktory zostal zatwierdzony przez
Prezesa Rady Ministrow, przesadzit o liczbie cztonkéw rady nadzorcze;.
Moze by¢ ich od 12 do 14 i wybierani sa przez walne zgromadzenie. Potlowa
sktadu rady powotywana jest sposrod kandydatow zgloszonych przez
akcjonariuszy, a druga potowa sposrod kandydatow zgloszonych przez emi-
tentéw nie bedacych akcjonariuszami gieldy, nabywcow papierow warto-
sciowych, przedstawicieli izb gospodarczych oraz instytucji finansowych.
Poniewaz rada gieldy podejmuje decyzje majace znaczenie dla wszystkich
czlonkéw gieldy, zapewniono w powyzszy sposob partycypacje samych
zainteresowanych w kluczowym organie spolki.

Nie wszystkie podmioty moga naby¢ akcje spotki prowadzacej gietde.
Prawodawca uksztaltowatl bowiem model gieldy jako instytucji samorza-
dowej. W efekceie akcje te moga nabywac¢ domy maklerskie, Skarb Panstwa,
banki, towarzystwa funduszy powierniczych, towarzystwa funduszy inwe-
stycyjnych, towarzystwa emerytalne, zaklady ubezpieczen oraz emitenci
papierow wartosciowych dopuszczonych do publicznego obrotu i notowa-
nych na tej gietdzie. Warto réwniez dodac, ze akcje spotki prowadzacej
gielde nie daja prawa do dywidendy w okresie, kiedy Skarb Panstwa jest
uprawniony do wykonywania ponad 50% ogdlnej liczby gtosow na walnym
zgromadzeniu ( art. 100 ust. 4 p.o.p.o.).

Istnieja takze wymogi odnos$nie do rozktadu gtosow na walnym zgro-
madzeniu. Akcjonariusze spotki prowadzacej gielde, bedacy emitentami
papierow wartosciowych emitowanych na gietdzie, a takze towarzystwa
funduszy powierniczych, towarzystwa funduszy inwestycyjnych, towarzy-
stwa emerytalne, zaktady ubezpieczen (nawet jezeli nie sa emitentami)
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sa uprawnieni tacznie do wykonywania nie wigcej niz 25% ogdlnej liczby
gloséw na walnym zgromadzeniu. Z kolei jeden akcjonariusz spétki pro-
wadzacej gietde jest uprawniony do wykonywania nie wiecej niz 3% ogdl-
nej liczby gloséw na walnym zgromadzeniu. Powyzsze ograniczenia nie
dotycza Skarbu Panstwa jako akcjonariusza (art. 100 ust. 1 1 2 p.o.p.o.).
Zrealizowanie tych wymogow jest mozliwe tylko wowczas, gdy statut spotki
okresli szczegdlowe zasady wykonywania prawa glosu. Niekiedy moze
okaza¢ si¢ konieczne proporcjonalne zredukowanie liczby posiadanych
glosow (pro rata parte), aby zmiesci¢ si¢ w ustawowym limicie'°.

W spolce akcyjnej zarzadzajacej specjalng strefa ekonomiczng Skarb
Panstwa albo samorzad wojewddztwa musi posiada¢ wigkszos¢ glosow,
ktére moga by¢ oddane na walnym zgromadzeniu. Jednoczesnie Skarb
Panstwa albo samorzad wojewddztwa jest uprawniony do powotywania i
odwolywania wigkszos$ci cztonkdw zarzadu takiej spotki (art. 6 ustawy o
s.s.e.). Samo dysponowanie wigkszoscia glosow na walnym zgromadzeniu
nie zapewnia jeszcze decydujacego wptywu na sktad zarzadu. Zgodnie z
art. 368 § 4 k.s.h. cztonkéw zarzadu powotuje 1 odwotuje rada nadzorcza,
chyba Ze statut spotki stanowi inaczej. Konieczne zatem jest przyznanie w
regulacji statutowej Skarbowi Panstwa albo samorzadowi wojewddztwa
uprawnienia do powotywania ponad 50% liczby cztonkéw zarzadu, ktdra
okresla statut. Nie wystarczy fakt, ze wspomniane podmioty dysponuja
wigkszoscia czionkdéw w radzie nadzorczej, gdyz nie mozna przeciez zmusi¢
przedstawicieli Skarbu Panstwa albo samorzadu wojewodztwa, aby gloso-
wali w okreslony sposob przy wyborze zarzadu.

Do sktadu rady nadzorczej spotki zarzadzajacej specjalng strefa eko-
nomiczng, w stosunku do ktorej Skarb Panstwa posiada wigkszos¢ gtosow,
ktoére mogg by¢ oddane na walnym zgromadzeniu, powoluje sie najwyzej
7 os6b. Skarb Panstwa posiada wowczas obligatoryjnie swoich przedsta-
wicieli w radzie (w liczbie 4), ktérymi sa przedstawiciele odpowiednio:
ministra wlasciwego do spraw Skarbu Panstwa, ministra wtasciwego do
spraw gospodarki, Prezesa Urzgdu Ochrony Konkurencji i Konsumentow
oraz wojewody. Ponadto w sklad rady nadzorczej powoluje si¢ najwyzej
trzech przedstawicieli jednostek samorzadu terytorialnego, ktore majg akcje
w tej spolce. Z ustawy wynika, Zze wszyscy ci przedstawiciele nie sa po-

10 Jbidem, s. 889.
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wolywani przez desygnujace ich podmioty, a jedynie wysuwani jako kan-
dydaci. Rad¢ nadzorcza powoluje i odwoluje walne zgromadzenie, przy
czym statut moze przewidywac inny sposob powotywania lub odwotywa-
nia jej czlonkéw (art. 385 § 11 § 2 k.s.h.). Ograniczenia wprowadzone
ustawa o s.s.e. powinny by¢ uwzglednione w statucie spotki. Jesli tak si¢
nie stanie, wowczas fakt uchwalenia statutu niezgodnego z ustawa moze
by¢ podstawa do uniewaznienia tegoz statutu. Ewentualnie mozna tez bedzie
stwierdzi¢ niewazno$¢ uchwaty walnego zgromadzenia, ktore powota rade
nadzorcza w sktadzie nie uwzgledniajacym parytetowego udziatu poszcze-
golnych podmiotow!!.

Liczebno$¢ rady nadzorczej spotki bedacej zarzadzajacym, w stosunku
do ktdrej samorzad wojewddztwa posiada wigkszos¢ gtosow na walnym
zgromadzeniu, moze wynosi¢ najwyzej 7 osob. Nalezy przy tym powotaé
czterech przedstawicieli samorzadu wojewodztwa, przedstawiciela mini-
stra wlasciwego do spraw gospodarki oraz najwyzej dwdch przedstawicieli
jednostek samorzadu terytorialnego, z wyltaczeniem samorzadu wojewddz-
twa, ktére maja akcje w tej spotce.

Artykut 7 ust. 2 ustanawia szczegolny zakaz konkurencji dotyczacy
cztonkdw rad nadzorczych spolek zarzadzajacych specjalnymi strefami eko-
nomicznymi. Do sktadu rady nadzorczej nie moze by¢ powotana osoba,
ktora jest cztonkiem wiadz lub pracownikiem przedsigbiorcy prowadzace-
go dzialalno$¢ na terenie strefy lub pozostaje z takim przedsigbiorcg w
zwiazku, o ktorym mowa w art. 11 ust. 4-8 ustawy o podatku dochodowym
od 0séb prawnych'?,

Ustawodawca nie ingeruje w strukture wewnetrzna spotki akcyjnej, ktora
otrzymata koncesj¢ na podstawie ustawy o a.p. Rezim jej organizacji pod-
lega w catosci k.s.h.

Pomimo iz przedstawiane spotki organizuja przedsigwzigcia niezwykle
istotne z punktu widzenia interesow panstwa (powiedziatbym nawet o stra-
tegicznym — z punktu widzenia ekonomicznego — charakterze tych spotek),
ustawodawca nie zdecydowal si¢ na ograniczenie uczestnictwa w nich

1 Artykut 425 k.s.h. pozwala stwierdzi¢ niewazno$é uchwaty walnego zgromadzenia
sprzecznej z ustawa.
12 Ustawa z dnia 15 lutego 1992 1., Dz.U. z 2000 r. Nr 54, poz. 654 z p6zn. zm.
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osobom zagranicznym. W konsekwencji znajda tu zastosowanie zasady
ogolne, wynikajace z art. 6 prawa dziatalnosci gospodarczej®>.

4. Sposoby przekazywania zadan i kompetencji publicznopraw-
nych spétkom akcyjnym

Istotna kwesti¢ stanowi sposob przekazywania zadan i kompetencji
spotkom akcyjnym, ktére dzialaja w sferze publicznej. Przez zadania na-
lezy rozumie¢ kierunki dziatania podmiotéw administracji oraz wartosci,
ktorymi winny si¢ one kierowac'. Z kolei kompetencja jest uprawnienie do
zastosowania okreslonej formy dzialania administracji, a wigc prawnie
relewantnej czynnosci organu'®. Pojeciem nadrzednym, obejmujacym za-
rowno zadania, jak i kompetencje, bedzie dla mnie pojecie funkcji. Choc
takie okreslenie funkcji podmiotéw administracji moze wydac si¢ pewnym
uproszczeniem, to jednak — jak sadze — uporzadkuje ono stosowang w
niniejszym opracowaniu terminologig'e.

W pierwszym rzedzie warto zwrdci¢ uwage na kompetencje podmiotow
administracji do sprawowania orzecznictwa administracyjnego, czyli —
inaczej mowiac —jurysdykcji administracyjnej. Prawo czesto upowaznia do
sprawowania jurysdykcji administracyjnej podmioty nie bedace organami
administracji publicznej, a nawet w ogole nie bedace organami panstwa.
W tym celu uzywa si¢ pojemnego pojecia ,,organ administrujacy”. Podsta-
wowa cechg podmiotu wykonujacego jurysdykcje administracyjng nie jest
zatem status organu administracyjnego, ale posiadana przez niego, wyzna-
czona przez prawo kompetencja'’.

13 Ustawa z dnia 19 listopada 1999 r., Dz.U. Nr 101, poz. 1178 z p6zn. zm.

“J.Lang, [w:] Z.Cie$lak, J.Jagielski, JJLang, M.Szubiakowski,
M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Prawo administracyjne, Warszawa 2001, s.
24.

15 Z.Cieslak, Zbiory zachowar w administracji pavistwowej. Zagadnienia podsta-
wowe, Warszawa 1992, s. 70-77.

16 Nieco inaczej ujmuje t¢ kwestie T. Kuta, ktorego zdaniem funkcje administracji sa
odwzorowaniem jej celow. To odwzorowanie wyraza si¢ w dziataniach administracji, ktore
maja charakter trwaty i wielopodmiotowy, zob. T. K u t a, Funkcje wspolczesnej administra-
¢ji i sposoby ich realizacji, Wroctaw 1992, s. 7.

7). Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 37.
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Nas beda interesowaé w tym miejscu nie tylko uprawnienia jurysdyk-
cyjne, cho¢ one sa najbardziej typowe dla dziatalno$ci administracji, wtad-
czo okreslajacej sytuacj¢ prawna jednostek poprzez stosowanie prawa
przedmiotowego w indywidualnych sprawach. Réwnie wazne sa szeroko
rozumiane zadania organizatorskie, prowadzace w efekcie do rozwoju
infrastruktury technicznej, mogacej stuzy¢ celom uzytecznosci publiczne;.
Odrebnie nalezy wspomnie¢ o zarzadzie pewna czescia majatku publicz-
nego. Powyzsze funkcje nie mogg by¢ oczywiscie uznane za typowe dla
spotek akcyjnych. Spolki takie dziataja przede wszystkim w sferze prywat-
noprawnej i istnieja, aby przynosi¢ korzysci gospodarcze swoim akcjona-
riuszom. Zatem w sytuacji omawianych szczegdlnych rodzajow spotek mamy
do czynienia z typowymi funkcjami zleconymi, ktére sq zazwyczaj reali-
zowane przez administracj¢ publiczna. Zlecanie zadan i kompetencji poza
struktur¢ administracji nastgpuje w réznych formach prawnych.

Najmniej watpliwosci budzi ustawowa forma zlecania funkcji. Prawo-
dawca moze bezposrednio w przepisach ustawy przesadzi¢ o wyposazeniu
spolki akcyjnej w okreslone zadania lub kompetencje. Mozliwos¢ dziatania
w sferze publicznej wynika wowczas z norm powszechnie obowiazujacego
prawa, ktorego przestrzeganie jest obowigzkiem kazdego obywatela (art.
83 Konstytucji). Normy te cechuje budowa abstrakcyjna, okreslaja one
zatem typowe sytuacje, w ktorych maja by¢ podejmowane pewne powta-
rzalne zachowania. Ponadto normy te majg ogolnego adresata, gdyz sa nimi
spolki akcyjne spetniajace przestanki ustawowe. Przyktad takiego uksztat-
towania kompetencji odnajdujemy w art. 110 p.o.p.o., zgodnie z ktorym
rada gieldy podejmuje uchwate w sprawie dopuszczenia papieréw warto-
sciowych do obrotu na rynku gieldowym. Rada gieldy uchwala tez, na
wniosek zarzadu, regulamin gieldy oraz jego zmiany (art. 105 p.o.p.o.).
Ustawowy model zlecania zadan zastosowano w ustawie o s.s.e. Do zadan
zarzadzajacego nalezy prowadzenie — zgodnie z planem rozwoju strefy,
regulaminem strefy oraz przepisami prawa — dziatan zmierzajacych do
rozwoju dziatalnosci gospodarczej prowadzonej na terenie strefy (art. 8).
Z kolei art. 57 ustawy o a.p. wskazuje na podstawowe zadania koncesjo-
nowanej spotki budujacej lub eksploatujacej autostradg. Koncesjonariusz
pobiera réwniez oplaty za przejazd autostrada, ktore stanowia jego przy-
chod (art. 3 ustawy o a.p.).
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Pozostate formy prawne zlecania kompetencji publicznoprawnych wia-
743 si¢ z podejmowaniem przez upowazniony podmiot czynnosci, ktorych
przedmiotem jest przesunig¢cie kompetencji na inny podmiot. W literaturze
zwrdcono przede wszystkim uwagg na instytucj¢ powierzenia przez okre-
Slony organ prowadzenia w jego imieniu niektorych spraw z zakresu swoich
wlasciwosci, w tym wydawania decyzji administracyjnych's. Wyrazenie
,,W jego imieniu” moze by¢ dwojako interpretowane. Wedlug pierwszego
stanowiska moze oznaczac, ze wszelkie dziatania podmiotu upowazniane-
g0 sa uwazane za dziatania podmiotu, ktéry powierza prowadzenie spraw
i ktory ponosi za ich wykonanie petng odpowiedzialno$¢. Przyjecie tego
wariantu oznaczatoby, ze kompetencje administracyjne nadal w calosci
pozostaja w reku organu powierzajacego, a podmiot dziatajacy ,,w jego
imieniu” jedynie faktycznie pomaga w ich realizacji. Wedlug drugiego
stanowiska, podmiot upowazniany nabywa od czasu powierzenia mu zadan
status organu, kompetencje przekazane mu staja si¢ jego kompetencjami i
on odpowiada zewnetrznie za ich wykonanie. Przyjgcie tego wariantu na-
kazuje ttumaczy¢ zwrot: ,,dziata w imieniu” jako dziatanie za kogos, a nie
jako dziatanie dla kogo$. Mozna tu zatem méwié o przejsciu kompetencji
administracyjnych. Przyjecie pierwszego stanowiska czyni z instytucji
powierzenia prowadzenia spraw kwesti¢ czysto wewnetrzna, nie majaca
znaczenia dla adresata dziatan administracji. Przyjecie drugiego stanowi-
ska umiejscawia kompetencje tam, gdzie ona naprawdg powinna by¢ przy-
pisana i jest znacznie korzystniejsze. Podmiot przejmujacy zadania do
wykonania ,, w imieniu” organu powierzajacego znajduje si¢ na tym samym
szczeblu struktury administracyjnej, co ten ostatni organ, i podlega nadzo-
rowi tych samych organow, co organ powierzajacy".

Wydaje sig, ze opisana instytucja powierzenia kompetencji (w drugim
wariancie) znalazla swoje zastosowanie w ustawie o s.s.e. Minister wia-
sciwy do spraw gospodarki moze, w drodze rozporzadzenia, powierzy¢
zarzadzajacemu: 1) udzielanie, w jego imieniu, zezwolen na prowadzenie
dziatalno$ci gospodarczej na terenie danej strefy, 2) wykonywanie, w jego
imieniu, biezacej kontroli dziatalnosci przedsigbiorcéw (art. 20 ust. 1).
Powierzenie to przesuwa kompetencje i czyni ze spotki akcyjnej samodziel-

BJ.Zimmermann, op. cit., s. 42.
Y Ibidem, s. 42-43.
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ny podmiot administrujacy. Stanowisko to uzasadnia ranga aktu prawnego,
moca ktorego kompetencja jurysdykcyjna zmienia swdj podmiot wykonaw-
czy. Akt ten jest zrodtem prawa powszechnie obowiazujacego, wydanym
na podstawie szczegdtowego upowaznienia ustawowego. Nie mozna wigc
powiedziec, iz powierzenie to ma jedynie charakter wewnetrzny i jest pewnym
techniczno-organizacyjnym usprawnieniem. Przeciwnie, stanowi samoist-
ng podstawe materialnoprawna do wydawania przez spotke akcyjna decyzji
administracyjnych.

W tej sytuacji nie mozna uzna¢ za trafny poglad, iz powierzenie zarza-
dzajacemu udzielania zezwolen jest upowaznieniem podobnym do upowaz-
nienia pracownika urzedu administracji w rozumieniu art. 268a k.p.a. Wedlug
tego stanowiska zarzadzajacy dziata ,,dla” Ministra Gospodarki, a nie ,,za”
niego 1 tylko pomaga Ministrowi w realizacji procesu udzielania zezwo-
len®.

Identyczna w istocie konstrukcja powierzenia prowadzenia spraw, ro-
zumiana konsekwentnie jako przejscie kompetencji na spotke akcyjna,
znalazta swdj wyraz w art. 15 ust. 1 ustawy o s.s.e. Zgodnie z brzmieniem
tego przepisu, na wniosek zarzadzajacego starosta, wykonujacy zadania z
zakresu administracji rzadowej, wlasciwy ze wzgledu na potozenie strefy
moze, za zgoda wojewody, powierzy¢ zarzadzajacemu prowadzenie, w tym
wydawanie decyzji administracyjnych w pierwszej instancji, pewnych spraw
z zakresu prawa budowlanego dotyczacych terenu strefy, np. wydawanie
decyzji o pozwoleniu na budowg, orzekanie o utracie waznos$ci pozwolenia
na budowe, wydawanie pozwolen na uzytkowanie obiektu budowlanego
czy udzielanie pozwolenia na zmiang sposobu uzytkowania obiektu budow-
lanego Iub jego czesci.

Odmiennym rodzajem zlecania funkcji jest porozumienie, ktérego
przyktad znajduje si¢ w art. 8 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym?'. W
takiej sytuacji zrodlem kompetencji bedzie samo porozumienie i nalezy t¢
kategori¢ osobno wymieni¢ w ,.katalogu” zrédet kompetencji. W przypad-
ku tego zlecenia dana kompetencja jest realizowana juz samodzielnie przez

2 Tak M. S ma g a, Zezwolenie na prowadzenie dzialalnosci gospodarczej na terenie
specjalnej strefy ekonomicznej (zarys problemu), [w:] Prawo administracyjne w okresie
transformacji ustrojowej, Zakamycze 1999, s. 497.

2 Tekst jedn.: Dz.U. z 1996 r. Nr 13, poz. 74 z pdzn. zm.
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podmiot, ktéremu ja zlecono oraz na jego ,,rachunek”. Jest to ,,jego” kom-
petencja i w zwiazku z tym on takze ponosi odpowiedzialnos¢ za to dzia-
tanie®. Sadzg, Ze scharakteryzowana konstrukcja zlecania funkcji w drodze
porozumienia daje si¢ idealnie odnies¢ do sytuacji spotki akeyjnej, ktdra
posiada koncesje na eksploatacje¢ autostrady. Zgodnie z art. 19 ust. 3 ustawy
o drogach publicznych? koncesjonariusz staje si¢ zarzadca autostrady platnej
po przekazaniu jej spotce w drodze porozumienia zawartego pomigdzy
Generalnym Dyrektorem Drog Publicznych, Prezesem Agencji Budowy i
Eksploatacji Autostrad oraz koncesjonariuszem. Funkcje¢ t¢ koncesjona-
riusz realizuje w swoim imieniu i ponosi wszystkie wigzace si¢ z tym
konsekwencje (tzn. wykonuje okreslone zadania i kompetencje, z wyjat-
kiem jednak udzielania specjalnych zezwolen, pobierania optat i kar — o
czym bedzie jeszcze mowa).

Podobnego zdania jest M. Waligorski, ktory opisane porozumienie
rozumie jako umowe prawa publicznego, dochodzaca do skutku w wyniku
zgodnego oswiadczenia woli dwoch podmiotdw publicznoprawnych (cen-
tralnego organu administracji i organu agencji rzadowej), a wigc organow
administracji sensu stricto z jednej strony oraz podmiotu prywatnego (spot-
ki prawa handlowego), wszakze wykonujacego zadania z zakresu admini-
stracji publicznej, z drugiej*.

Prawo administracyjne zna jeszcze instytucj¢ upowaznienia przez or-
gan innych podmiotéw do zalatwienia indywidualnych spraw z zakresu
administracji publicznej®. Taka forma znalazta swoj wyraz w ustawie o
s.s.e. Na wniosek zarzadzajacego rada gminy wlasciwej ze wzgledu na
potozenie strefy moze upowazni¢ go do wydawania decyzji w sprawach
ustalenia warunkow zabudowy i zagospodarowania terenu, dotyczacych
terenow potozonych w strefie (art. 15 ust. 2).

Specyficzny sposdb zlecania funkcji publicznych przewiduje ustawa o
a.p. Nie jest nim tylko sama koncesja jako decyzja administracyjna. Kon-
cesji udziela si¢ bowiem spolce, z ktora zostata uzgodniona tres¢ umowy

2J.Zimmermann, op. cit., s. 42.

2 Ustawa z dnia 21 marca 1985 r., Dz.U. Nr 14, poz. 60 z p6zn. zm.

#*M.Waligdrski, Spélka prawa handlowego jako podmiot administrujqcy auto-
stradq platng, Samorzad Terytorialny 2000, nr 3, s. 59.

®Por.J.Zimmermann, op. cit., s. 44.
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koncesyjnej. Umoweg t¢ zawiera z koncesjonariuszem minister wiasciwy do
spraw transportu. W przypadku niezawarcia umowy koncesyjnej w termi-
nie 30 dni od daty, w ktérej decyzja o udzieleniu koncesji stata si¢ osta-
teczna, koncesja moze by¢ cofnigta. Zgodnie z art. 62 ustawy o a.p. umowa
powinna okresla¢ w szczegolnosci: termin rozpoczecia i zakonczenia bu-
dowy, okres eksploatacji autostrady i stawki optat w chwili rozpoczgcia
eksploatacji, zasady wspodtpracy koncesjonariusza z administracja drogo-
wa, Policja, pogotowiem ratunkowym, jednostkami systemu ratowniczo-
gasniczego oraz zakres uprawnien koncesjonariusza jako zarzadcy auto-
strady.

W literaturze wypowiedziano poglad, iz w umowie tej przeplataja si¢
elementy cywilnoprawne ze znacznymi elementami administracyjnopraw-
nymi, tworzac okreslona calo$é. Prywatnoprawny charakter majag te jej
postanowienia, ktorych celem jest zapewnienie i ochrona statych korzysci
koncesjonariusza. Natomiast obowiazki i zadania publiczne koncesjonariu-
sza zostaja nalozone na niego droga nakazu administracyjnego?.

Z pewnoscia forma zlecania funkcji przewidziana w ustawie o a.p. r6zni
sie od innych, przedstawionych juz form. Dla koncesjonariusza budujacego
autostrad¢ moze stanowi¢ samoistna, materialng podstawe do wykonywa-
nia istotnych funkcji organizatorskich i wiadczych. Jezeli za$ chodzi o rea-
lizacj¢ zadan oraz o wydawanie aktow administracyjnych przez spotke,
bedaca zarzadca autostrady, to niezbedne jest dodatkowo porozumienie
(umowa publicznoprawna) zawarte na podstawie ustawy o drogach pu-
blicznych. Forma umowy koncesyjnej jest tu o tyle korzystna dla spotki,
ze jej tres¢ zostaje uksztattowana w wyniku negocjacji. Stwarzaja one szanse
osiagnig¢cia konsensusu poprzez wzajemne ustgpstwa 1 kompromisy. W
porownaniu z jednostronnym, wtadczym aktem administracyjnym umowa
1 poprzedzajace ja negocjacje sa bardziej odpowiednim sposobem okresle-
nia sytuacji prawnej spotki akcyjnej, ktorej przypadnie wykonywanie zadan
publicznych.

% M. Waligdrski, Istota koncesji i umowy koncesyjnej na budowe i eksploatacje
autostrad platnych, [w:] Prawo administracyjne w okresie transformacji ustrojowej, Zaka-
mycze 1999, s. 561-562.
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5. Charakterystyka zadan i kompetencji wykonywanych przez
spolki akcyjne

Warto zatrzymacé si¢ w tym momencie na kwestii charakteru zadan i
kompetencji, jakie omawiane spotki akcyjne realizujg w szeroko rozumia-
nej sferze publicznej. Odnoszac te uwagi do gietdy papierdw wartoscio-
wych, nalezatoby przypomniec¢, iz mozna méwi¢ o dwdch zasadniczych
modelach gieldy z punktu widzenia jej statusu. Pierwszy model, majacy
anglosaskie korzenie, przyjmuje, ze gielda stanowi instytucj¢ prywatno-
prawna. Drugi model, tzw. kontynentalny, przyznaje jej walor instytucji
publicznoprawnej. Jednakze zawsze ze wzgledu na znaczenie gieldy dla
obrotu gospodarczego jest ona uznawana za instytucj¢ zaufania publiczne-
g0”.

Organy spotki akcyjnej prowadzacej gielde w istotny sposob wplywaja
na obrot gieldowy. Rada gieldy podejmuje uchwale w sprawie dopuszcze-
nia papieréw wartosciowych do obrotu na rynku gieldowym w terminie 6
tygodni od dnia ztozenia wniosku. Jezeli nie s spetnione kryteria i warunki
okreslone w regulaminie gietdy, rada odmawia dopuszczenia papieréw do
obrotu na rynku gietdowym. W przypadku odmowy, wnioskodawcy przy-
stuguje prawo do zlozenia wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy w
terminie okreslonym w regulaminie gietdy. Rozpatrzenie wniosku nastepuje
w terminie 4 tygodni od dnia jego zlozenia. Rada gieldy moze upowaznié
zarzad gietldy do podejmowania powyzszych uchwat (art. 110 p.o.p.o.).

Czynnosci w zakresie publicznego obrotu majg charakter ztozony. Mozna
je podzieli¢ na dwie grupy. Po pierwsze — wystepuja czynnosci w charak-
terze reglamentujacym obrot gieldowy, a po drugie — czynnosci zwigzane
z prowadzeniem transakcji gieldowych. Czynnosci reglamentujace obrot
gieldowy maja charakter administracyjnoprawny. Powyzsza kwalifikacja
nie budzi zastrzezen w przypadku zgody Komisji Papieréw Wartoscio-
wych. W przypadku natomiast zezwolenia rady gieldy, nawet w sytuacji
gdy chodzi o Gielde Warszawska jako centralng polska gielde papierow
wartosciowych, mamy do czynienia tylko z organem wewnetrznym insty-

Y M.Michalski, Obrét papierami wartosciowymi, [w:] M.Baczyk, M.H.Ko-
zinski,M.Michalski,W.PyziolLA.Szumanski,l. Weiss, Papiery wartoscio-
we, Zakamycze 2000, s. 685.
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tucji, ktdra nie jest ani organem administracji rzadowe;j, ani samorzadowe;.
Jednakze w sytuacji uzyskiwania przez emitenta zezwolenia rady gietdy na
dopuszczenie jego papieru wartosciowego do obrotu gietdowego wystepuje
stosunek nieréwnorzednosci podmiotéw, gdyz emitent musi w catosci
podporzadkowa¢ si¢ regutom gry ustanawianym przez gietdg. Wynika to
tez z faktu, ze uchwala rady gieldy o dopuszczeniu danego papieru war-
tosciowego do obrotu gieldowego jest ostateczna®.

Wskazana rola regulaminu gietdy przy dopuszczaniu papieréw do obrotu
gieldowego niedwuznacznie wskazuje na to, ze akt ten odbiega od zwy-
ktych wzorcéw umownych w rozumieniu k.c. Nabiera charakteru aktu
publicznoprawnego, wydanego na podstawie ustawy i zawierajacego po-
wszechne reguty, ktorym musza si¢ podporzadkowac wszyscy emitenci.
Postanowienia regulaminu gietdy powinny zapewnia¢ bezpieczenstwo obrotu
i s3 one w tym wzgledzie przedmiotem nadzoru Komisji Papieréw War-
tosciowych i Gield.

Spotka akcyjna zarzadzajaca specjalng strefa ekonomiczng wykonuje
wiele funkcji charakterystycznych dla administracji $wiadczacej. General-
nie mozna powiedzieé, ze chodzi o ustugi typu technicznego, gospodarcze-
go, promocyjnego. Spdtka staje si¢ kreatorem i stymulatorem przedsiewzigé,
ktére maja na celu ekonomiczne zaktywizowanie okreslonych obszarow
kraju. Udostepnia wiasna baze majatkowa, czyniac to w interesie innych
przedsigbiorcow oraz w dobrze pojetym interesie publicznym. Sposob wy-
konywania zarzadu strefa przez zarzadzajacego okresla regulamin strefy.
Wydanie oraz zmiana regulaminu strefy przez zarzadzajacego wymagaja
zatwierdzenia przez ministra wlasciwego do spraw gospodarki (art. 10
ustawy o s.s.e.). Wydaje sig, iz w sensie prawnym regulamin strefy mozna
uzna¢ za akt normatywny w znaczeniu nadanym mu przez nauke prawa
administracyjnego®.

Wiele cech jurydycznych taczy ten regulamin z regulaminem gietdy.
Dotyczy to podstaw prawnych tych regulamindw, roli organéw administra-
¢ji publicznej w ich wydawaniu oraz waloru powszechnego (w sensie pew-

#S.Biernat, A.Szumanski, Prawo publicznego obrotu papierami wartoscio-
wymi, [w:] Prawo papierow wartosciowych, pod red. S. Wilodyki, Krakéw 1995, s. 294-
295.

P M. Waligdrski, Spétka prawa handlowego jako podmiot administrujacy strefq
specjalng, [w:] Administracja publiczna u progu XXI wieku, Przemysl 2000, s. 679.
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nego obszaru) ich obowiagzywania. Regulaminy te podaje si¢ do publicznej
wiadomosci, co pozwala domniemywac ich ogoélng znajomos¢.

Zarzadzajacy strefa przestawia swoja opini¢ przed wydaniem przez
ministra wlasciwego do spraw gospodarki decyzji w sprawie udzielenia,
cofhnigcia lub zmiany zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej
na terenie strefy. Moze tez, na zasadach oméwionych wyzej, sam wydawaé
te zezwolenia.

Istotng rolg w zakresie substytucji administracji publicznej odgrywa
koncesjonowana spotka akcyjna zarzadzajaca autostrada ptatng. Przyjmuje
na siebie cigzar prowadzenia kapitalochtonnej inwestycji budowlanej, czym
przyczynia si¢ do rozwoju infrastruktury technicznej kraju. Bezposredni cel
zarobkowy tej spotki musi ustapic pierwszenstwa zobowigzaniom publicz-
noprawnym koncesjonariusza. W umowie koncesyjnej podejmuje si¢ on
zachowac¢ nieprzerwang dostepnos¢ do autostrady i jej przejezdnosé, za-
pewni¢ bezpieczenstwo uzytkownikéw, a takze zapewnié Policji pomiesz-
czenia umozliwiajace skuteczne realizowanie przez nia zadan w zakresie
czuwania nad bezpieczenstwem i porzadkiem w ruchu drogowym oraz jego
kontrolowania na obszarze autostrad ptatnych.

Koncesjonowana spolka akcyjna, jako zarzadca autostrady, moze udzielaé
zgody na wykonanie przebudowy lub kapitalnego remontu istniejacych w
pasie drogowym budynkdw, obiektéw inzynierskich i urzadzen nie zwiaza-
nych z gospodarka drogowa lub obstuga ruchu, ktére nie powoduja zagro-
zenia i utrudnien ruchu drogowego i nie zakldcaja wykonywania zadan
autostrady (art. 38 ustawy o drogach publicznych). W razie samowolnego
naruszenia pasa drogowego koncesjonariusz orzeka o przywrdceniu ich do
stanu poprzedniego. Koncesjonariusz ma prawo wstgpu na grunty przylegle
do pasa drogowego, jezeli jest to niezbedne do wykonania czynnosci
zwiazanych z utrzymaniem i ochrong autostrady, urzadzania czasowego
przejazdu przez gruntu przylegle w razie przerwy w komunikacji i na
autostradzie oraz ustawiania na takich gruntach zaston przeciwsnieznych.
Wreszcie, gdy wymaga tego stan techniczny autostrady, a odbywajacy sie
ruch moze spowodowac zniszczenie nawierzchni lub innego elementu drogi,
jak tez zagrozi¢ bezpieczenstwu ruchu, koncesjonariusz zostat uprawniony
do wprowadzenia ograniczenia ruchu lub zamknigcia drogi i wyznaczenia
objazdu. Sa to bardzo rozlegle kompetencje, wiazace si¢ z ochrona i ad-
ministrowaniem ta szczegolng kategoria drogi publicznej, jaka jest auto-
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strada platna. Ich wykonywanie moze prowadzi¢ do catkowitego przejecia
przez spolke odpowiedzialnosci za prawidtowe funkcjonowanie autostrady.

6. Nadzor nad spotkami akcyjnymi realizujacymi zadania publi-
czne

Zagadnienie nadzoru nad dziatalno$cia prywatnych podmiotow, wyko-
nujacych funkcje z zakresu administracji publicznej, jest niezwykle skom-
plikowane. Z jednej strony jest oczywiste, ze podmioty te nie moga pozostaé
poza systemem kontroli 1 weryfikacji oraz ze ich dziatalno$¢ musi by¢
whnikliwie sprawdzana. Z drugiej jednak strony nadzor nad omawianymi
spotkami akcyjnymi nie moze by¢ zorganizowany analogicznie do nadzoru
wewnatrz samej administracji. W tym ostatnim przypadku mowi si¢ nie-
kiedy o nadzorze nad administracjg rzadowa, okreslajac go jako nadzor w
znaczeniu waskim, kiedy sprawujacy go organ jest organem nadrze¢dnym
organizacyjnie. Jest to wiec nadzor hierarchiczny, okreslany takze w jezyku
prawnym i prawniczym jako kierownictwo®. Przy tym rodzaju nadzoru
przepisy prawne nie okreslaja scisle srodkéw nadzorczych oraz prawnie
relewantnych stanow faktycznych, uzasadniajacych ich stosowanie. Jest nie
do przyjecia stosowanie takiego nadzoru wobec podmiotéw prywatnych,
ktore korzystaja przeciez z licznych, prawnych gwarancji samodzielnosci.

W nauce prawa sformutowano takze pojecie nadzoru, uzywane w prze-
pisach o charakterze materialnoprawnym. Rozumie si¢ przez nie zespot
relacji prawnych, ktore: 1) administracja jest upowazniona nawiazywac z
podmiotami, ktore przynajmniej w zakresie tych relacji nie maja statusu
podmiotéw administracji, 2) maja by¢ nawiazane zasadniczo dla odsuwa-
nia zagrozen dla normalnego toku zycia zbiorowego, przeciwdziatania im,
wypierania oraz usuwania skutkdw tych zagrozen, 3) moga podlegac na-
wigzaniu, modyfikacji i ustaniu nie tylko w ramach procedur uregulowa-
nych w k.p.a., postepowaniu egzekucyjnym w administracji, lecz takze poza
procedurami®'. Nalezy sadzi¢, ze wlasnie ta koncepcja nadzoru znajduje
zastosowanie w omawianych przypadkach.

3 J.B o ¢, Organizacja prawna administracji, [W:] Prawo administracyjne, pod red.
J. Bocia, Kolonia Limited 2001, s. 229.

3SUM. Szew czyk, Nadzor w materialnym prawie administracyjnym, Poznan 1996,
s. 52.
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Nie wydaje si¢ natomiast zasadne przyjecie, iz mamy tu do czynienia
znadzorem weryfikacyjnym, a wiec nad podmiotami zdecentralizowanymi,
samodzielnymi. Cho¢ prima facie mogloby si¢ wydawac, iz jest to nadzor
zblizony do tego, jaki wystepuje wobec korporacji samorzadowych (samo-
rzadu terytorialnego i zawodowego), to jednak trzeba odrézniaé¢ — na co
zwraca uwage J. Bo¢*” — podmioty zdecentralizowane (np. jednostki samo-
rzadu terytorialnego) od zdecentralizowanych podmiotéw pehiacych funk-
cje z zakresu administracji publicznej. Analizowane spolki akcyjne naleza
z pewnoscia do tej drugiej kategorii.

Srodki kontroli dziatalnosci spotki prowadzacej gielde okresla art. 107
ust. 112 p.o.p.o. Daje on prawo upowaznionemu przedstawicielowi Ko-
misji Papierow Wartosciowych i Gietd wstepu do siedziby i do lokalu spotki
prowadzacej gietde celem wgladu do ksiag, dokumentdw i1 innych nosnikow
informacji oraz prawo uczestniczenia w posiedzeniach rady gieldy i w
walnych zgromadzeniach. Na pisemne zadanie Komisji lub jej upowaznio-
nych przedstawicieli spotka prowadzaca gietde jest obowiazana do sporza-
dzenia i przekazania kopii dokumentow i innych nosnikéw informacji oraz
do udzielenia pisemnych Iub ustnych wyjasnien. Komisja moze nakazac
radzie gietdy niezwloczne podjecie (w terminie do 10 dni roboczych) uchwaty
w okreslonej sprawie. Nie chodzi tu o wiazanie przez Komisj¢ rady gietdy
pod wzgledem tresci uchwaly, ktéra ma zosta¢ podjeta. P.o.p.o. szanuje w
tym wypadku autonomi¢ organu spétki. Wreszcie Komisja moze zaskarzy¢
do sadu uchwate walnego zgromadzenia lub rady gietdy w terminie 30 dni
od daty powzigcia wiadomosci o uchwale, jezeli narusza ona przepisy prawa,
postanowienia statutu, regulaminu lub zasady bezpieczenstwa obrotu albo
jezeli zostala podjeta z naruszeniem przepisOw prawa, postanowien statutu
lub regulaminu (art. 107 ust. 6). Przepis ten wprowadza nieznang k.s.h.
instytucje zaskarzania uchwat rady nadzorczej spétki. Nie wskazano tu
natomiast trybu wtasciwego do rozpoznania skargi Komisji. Przepis ten nie
jest zreszta dostosowany do nowych rozwigzan, jakie wprowadzit k.s.h. w
kwestii zaskarzania uchwat walnych zgromadzen spétek akcyjnych. Zgod-
nie z art. 422 k.s.h. uchwata sprzeczna ze statutem badz dobrymi obycza-
jami i godzaca w interes spotki lub majaca na celu pokrzywdzenie akcjo-
nariusza moze by¢ zaskarzona w drodze wytoczonego przeciwko spdtce

32 J. B o ¢, Organizacja prawna administracji, op. cit., s. 226.
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powddztwa o uchylenie uchwaly. Rownoczesnie osoby lub organy upraw-
nione do wytoczenia takiego powddztwa moga tez wytoczy¢ innego rodzaju
powddztwo, majace na celu stwierdzenie niewaznosci uchwaty walnego
zgromadzenia sprzecznej z ustawg (art. 425 k.s.h.). Wydaje si¢ zatem
uprawniony postulat de lege ferenda, aby zasady te stosowa¢ odpowiednio
do spotki akcyjnej prowadzace] gietde. Jezeli uchwata narusza przepisy
prawa, nalezatoby wnosi¢ o stwierdzenie jej niewaznosci. W pozostatych
przypadkach, wskazanych w art. 107 ust. 6, wlasciwe mogltoby by¢ po-
wodztwo o uchylenie tej uchwaty.

Gdy spoétka prowadzi gietlde z naruszeniem prawa, Komisja moze
wystapi¢ do Prezesa Rady Ministrow z wnioskiem o uchylenie zezwolenia
na prowadzenie gieldy (art. 108 p.o.p.o.). Jednak odnosnie do Gieldy Pa-
pieréw Wartos$ciowych w Warszawie S.A. Komisja moze wnioskowa¢ do
Prezesa Rady Ministréw o zakazanie tej spolce prowadzenia rynku giet-
dowego, w przypadku gdy prowadzi ona t¢ dziatalnos¢ z naruszeniem prawa
(art. 184 ust. 2 p.o.p.0.).

Ustawa o s.s.e. nie przyznaje expressis verbis Radzie Ministréw ani
ministrowi wlasciwemu do spraw gospodarki zadnych kompetencji nadzor-
czych, ktore moglyby zosta¢ uzyte w stosunku do spotki zarzadzajacej
specjalna strefe ekonomiczna. Skoro jednak Skarb Panstwa albo samorzad
wojewoddztwa posiada w takich spdotkach wiekszos¢é gltosow, ktore moga
by¢ oddane na walnym zgromadzeniu, oraz jest uprawniony do powolywa-
nia i odwotywania wigkszosci cztonkéw jej zarzadu, to nie wydaje si¢
konieczne kreowanie instrumentéw nadzoru zewnetrznego. Wystarczajace
tu beda srodki nadzoru wiascicielskiego, wynikajace z przepisow k.s.h.
Rada Ministréw moze, co prawda, na wniosek ministra wlasciwego do
spraw gospodarki uzgodniony z ministrem wlasciwym do spraw rozwoju
regionalnego, w drodze rozporzadzenia, znies¢ strefe przed uptywem okre-
su, najaki zostala ustanowiona. Tym niemniej zniesienie to nie moze nastapic¢
w okresie, w ktdrym pozostaje w mocy choéby jedno zezwolenie na pro-
wadzenie dziatalno$ci gospodarczej na terenie strefy (art. Sa ustawy o s.s.e.).

Wydawane przez zarzadzajacego decyzje administracyjne podlegaja
normalnej kontroli instancyjnej. Decyzje wydawane w pierwszej instancji,
w sprawach powierzonych przez staroste (art. 15 ust. 1 ustawy o s.s.e.),
moga by¢ przedmiotem odwotania do II instancji. Zezwolenie na prowa-
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dzenie dziatalnosci gospodarczej na terenie strefy, wydane przez zarzadza-
jacego, posiada — zgodnie z tym, co powiedziano wyzej — przymiot decyzji
ostatecznej. Zastosowanie znajdzie zatem art. 127 § 3 k.p.a.

Spotka akcyjna, wykonujaca subsydiarnie administracj¢ publiczna, na
podstawie ustawy o a.p. podlega takiemu samemu nadzorowi, jak kazdy
koncesjonariusz (por. art. 21 i nast. prawa dziatalnosci gospodarczej). Artykut
60 ustawy o a.p. przewiduje ponadto dekoncentracje kompetencji kontrol-
nych poprzez upowaznienie Agencji Budowy i Eksploatacji Autostrad do
kontroli budowy i eksploatacji autostrady. Kontrola ta jest wykonywana w
zakresie: 1) zgodnosci z udzielona koncesja, 2) przestrzegania warunkow
umowy koncesyjnej, 3) zgodnosci optat za przejazdy autostrada z zasadami
okreslonymi w przepisach prawnych. Osoby upowaznione przez Prezesa
Agencji do dokonywania kontroli s uprawnione w szczegdlnosci do wste-
pu na teren nieruchomosci, na ktdrej jest prowadzona budowa lub eksplo-
atacja autostrady, zadania pisemnych lub ustnych wyjasnien, okazania do-
kumentéw lub innych informacji oraz udostg¢pnienia danych majacych
zwiazek z przedmiotem kontroli. Na wniosek Prezesa Agencji minister
wilasciwy do spraw transportu moze wezwac koncesjonariusza do usunig-
cia, w wyznaczonym terminie, stwierdzonych nieprawidlowosci. Nieusu-
nigcie tych nieprawidtowosci moze spowodowac cofniecie koncesji w oparciu
o art. 58 ust. 1 ustawy o a.p. Jest to zatem rozwigzanie odmienne od tego,
jakie przewiduje w takich przypadkach prawo dzialalnosci gospodarczej
(obligatoryjne cofnigcie koncesji lub zmiana jej zakresu — art. 22 ust. 2 pkt
1). Minister wlasciwy do spraw transportu oraz Agencja sprawuja jedno-
czesnie kontrole nad wykonywaniem przez koncesjonariusza jego upraw-
nien jako zarzadcy drogi —na zasadach okreslonych w umowie koncesyjne;.

7. Ocena przedstawionych regulacji prawnych

Zaprezentowane rozwiazania prawne, ktorych istota jest zlecenie wy-
konywania zadan i kompetencji publicznoprawnych spétkom kapitatowym
(zwlaszcza spotkom akcyjnym), spotkaly si¢ ze zréznicowanymi ocenami.
Zwolennicy podobnych uregulowan podkreslaja, ze dobro ogéhu nie moze
juz by¢ urzeczywistniane przede wszystkim w znacznej mierze przez
wykonywanie ustalonych ustawowo zadan administracyjnych przez sama
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administracj¢ publiczna. Do realizacji dobra powszechnego w duzo wigk-
szym stopniu wiacza si¢ podmioty prywatne®,

K. Strzyczkowski, omawiajac dorobek ustawodawstwa i doktryny nie-
mieckiej w tym zakresie, podkresla, ze wspolczesnie nasila si¢ zjawisko
prywatnie zorganizowanej administracji gospodarczej. Wsrdd przestanek
pozytywnoprawnych tego stanu rzeczy wymienia posiadanie przez pan-
stwo, w okreslonych granicach, swobody wyboru form organizacyjno-praw-
nych realizacji zadan administracji gospodarczej. Formy organizacyjne prawa
prywatnego stwarzaja warunki bardziej elastycznego, transparentnego i jed-
noczesnie odbiurokratyzowanego dziatania administracji. Tylko nieliczne
funkcje wladcze zostaja jednoznacznie przypisane organom publicznym.
Poza ta sfera organy administracji gospodarczej moga realizowaé swoje
zadania za posrednictwem innych form organizacyjnych niz publicznopraw-
nie zorganizowana administracja gospodarcza®. Takze w odniesieniu do
polskich warunkow autor dostrzega wyrazna tendencj¢ wykorzystywania
w procesie realizacji zadan administracji gospodarczej podmiotow prawa
prywatnego®.

Spotyka si¢ tez glosy wyrazajace stanowisko bardziej umiarkowane, a
nawet zdecydowanie krytyczne wobec tego rodzaju praktyki. Przywotany
juz M. Smaga sprzeciwia si¢ uznawaniu spolki kapitatowej, zarzadzajacej
specjalng strefa ekonomiczna, za organ naczelny w zakresie udzielania
zezwolen na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej na terenie strefy, na-
wet gdy wlasciwy minister powierza t¢ kompetencj¢ zarzadzajacemu. Jego
zdaniem, sytuacja taka jest niedopuszczalna takze 1 z tego punktu widzenia,
iz nie mozna powierza¢ administracji publicznej, szczegolnie w zakresie
jej wladczych dziatan, podmiotom prywatnym, jakim w istocie jest zarza-
dzajacy. Stad juz tylko jeden krok do powierzenia administracji osobom
fizycznym, co bedzie stanowié raczej regres niz postep w historii prawa
administracyjnego®.

3 M. Waligorski, Spétka prawa handlowego jako podmiot administrujqcy auto-
stradq platng, op. cit., s. 58.

#K.Strzyczkowski, Rola wspélczesnej administracji w gospodarce, Warszawa
1992, s. 71.

35 Ibidem, s. 72.

¥ M.Smaga, op. cit., s. 496-497.

132



Spotka akcyjna jako podmiot administracji publicznej

Zdaniem K. Pawlowicz, w ciagu ostatnich lat wyodrebnita si¢ nowa,
liczna grupa nietypowych podmiotdw realizujacych gospodarcze zadania
administracyjne panstwa. Maja one bardzo r6zny status prawny, r6zne nazwy,
wykonuja réznorodne zadania. Wsrdd nich sa, majace z reguly status jed-
noosobowych lub wigkszosciowych spdtek Skarbu Panstwa: Telekomuni-
kacja Polska S.A., Polskie Sieci Elektroenergetyczne S.A., Korporacja
Ubezpieczen Kredytow Eksportowych S.A., Gietda Papierow Wartoscio-
wych S.A., PLL ,,LOT” S.A., Krajowy Depozyt Papierow Wartosciowych
S.A.¥ Zdaniem Autorki, widoczne jest odchodzenie od tradycyjnej kon-
strukcji organu administracji, powotanego do realizacji zadan publicznych
panstwa. W to miejsce powotywane sg bardzo rézne podmioty, majace
cechy m.in. spofek. Jednak konstrukcje prawne spotki, stosowane w celu
realizacji administracyjnych zadan panstwa, ulegaja czgsto istotnym mo-
dyfikacjom. Ograniczenia s niekiedy tak istotne, iz pojawia si¢ pytanie o
sens stosowania tej formy, skoro doznaje ona tak istotnych modyfikacji
administracyjnych, jej celem zas jest przede wszystkim administracja pu-
bliczna lub dziatalno$¢ gospodarcza. Organy panstwa w nieuzasadniony
sposob naduzywaja formy spotki w celu osiagnigcia innych zupelnie celow
niz te, ktore zgodnie z k.s.h. przyswiecajg tworzeniu spdtek. Dla spotek jest
to cel zarobkowy, a nie administrowanie sprawami panstwa. Naduzywanie
formy spotki prowadzi tez w efekcie do naruszenia przez organy panstwa
zasad rownej konkurencji. Powstaje wiec pytanie, czy do realizacji zadan
administracyjnych wiasciwa jest praktyka nadawania organom administra-
cji handlowego charakteru. Celem bowiem aparatu administracji panstwa
nie jest maksymalizacja zysku z tytutu administrowania®®.

W opinii S. Biernata tego rodzaju rozwiazania mozna uzasadni¢ daze-
niem do uwzglednienia przy wykonywaniu zadan publicznych w szerszym
zakresie kryteriow efektywnosci ekonomicznej. Prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej, bedacej rownoczesnie wykonywaniem zadan publicznych,
jest poddane w wigkszym stopniu kontroli, nadzorowi i reglamentacji panstwa

7 K.Pawtowicz, Nietypowe podmioty administrujace w sferze gospodarki, [w:]
C.Banasinski, H Gronkiewicz-Waltz, R. Kaszubski, K.Pawtowicz,
D.Szafranski,M.Wierzbowski, M. Wyrzykowski, Prawo gospodarcze. Za-
gadnienia administracyjnoprawne, Warszawa 2001, s. 126.

38 Ibidem, s. 144-145.
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albo samorzadu terytorialnego, co ma w zatozeniu zapewni¢ poszanowanie
interesu publicznego. Wiaczanie podmiotéw gospodarczych do wykonywa-
nia zadan publicznych moze zasadniczo odnosic¢ si¢ do wszystkich podmio-
tow, niezaleznie od ich formy wiasnosci, a wigc zaréwno do podmiotow
prywatnych, jak i do podmiotow panstwowych dziatajacych w formach
prawa prywatnego, np. spotek®.

Wydaje si¢, ze nie mozna dawaé zadnych krancowych odpowiedzi na
powstajace tu watpliwosci. Nalezy raczej oceniaé poszczegdlne przypadki
wykorzystywania spotek akcyjnych do realizacji zadan publicznych i ba-
da¢, czy dane rozwiazanie zastosowane przez ustawodawce jest prawidto-
we. Chodzi przeciez o sprawne, tanie i skuteczne wykonywanie tych funk-
cji, jakie stoja przed wspdlczesnym panstwem w sferze gospodarczej i
infrastrukturalnej. Kryterium prakseologiczne nie moze by¢ oczywiscie
jedynym miernikiem. Istotne sa gwarancje ochrony interesow adresatow
dziatan administracji, gdyz cele publiczne sa zawsze — mniejsza lub wigk-
sza — wypadkowa uzasadnionych prawnie i aksjologicznie interesow jed-
nostkowych. Zastosowanie formy spdtki akcyjnej, jako swego rodzaju quasi-
organu panstwowego, nie moze by¢ proba ucieczki od bezwzglednego
zwigzania administracji przepisami prawa. Nie moga w ten sposob ucier-
pie¢ konstytucyjnie gwarantowane prawa i wolnosci obywatelskie.

Sadze, ze zaprezentowane w tej pracy przyklady sa dobra ilustracja
nowoczesnego sposobu sprawowania administracji publicznej. Trzeba
zwrdci¢ uwage na to, ze w kapitale zaktadowym i wtadzach spotki prowa-
dzacej gietd¢ oraz zarzadzajacej strefa ekonomiczng maja szansg uczest-
niczy¢ wszyscy zainteresowani, ktérych szeroko rozumiane potrzeby sa
realizowane przez te spotki. Pozwala im to na sprawowanie kontroli wia-
Scicielskiej 1 tagodzi konsekwencje nierownorzednosci podmiotow, jaka
wystepuje w stosunkach administracyjnoprawnych. Interesy samych zain-
teresowanych sa w tych przypadkach artykutowane w sposob zinstytucjo-
nalizowany.

Spotka akcyjna wykonujaca funkcje publiczne znajduje si¢ blizej oby-
wateli 1 ich spraw niz tradycyjne organy administracji publicznej. Ta oko-
licznos¢ jest eksponowana zreszta w przepisach prawnych. Zgodnie z art.
20 ustawy o s.s.e. minister wlasciwy do spraw gospodarki, powierzajac

¥ S.Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych, Warszawa-Krakow 1994, s. 87-88.
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zarzadzajacemu udzielanie zezwolen uwzglednia potrzebg zapewnienia
bezposredniego kontaktu inwestoréw z zarzadzajacym strefa oraz wspol-
pracg z jednostkami samorzadu terytorialnego.

Przejmowane przez spotki funkcje nigdy nie maja pelnego zakresu, jesli
chodzi o poszczegodlne dziedziny zycia gospodarczego. Nadal duza czes¢
zadan i kompetencji oraz wiazacej si¢ z nimi odpowiedzialnosci pozostaje
po stronie administracji rzadowej. Nieprzypadkowo art. 19 ust. 3 ustawy
o drogach publicznych zastrzega, ze uprawnienia do wydawania zezwolen
na zajecie pasa drogowego i na przejazd pojazdow nienormatywnych oraz
uprawnienia do pobierania zwigzanych z tym oplat i kar nie mogg by¢
przekazane koncesjonowanej spofce akcyjnej bedacej zarzadca autostrady.
Podobnie mozemy powiedzie¢ o reglamentacji publicznego obrotu papie-
rami wartosciowymi. Dopuszczenie przez radg gietdy do obrotu gietdowe-
go moze dotyczy¢ tylko tych papierow wartosciowych, co do ktdrych Komisja
Papieréw Wartosciowych i Gietd wyrazila uprzednio zgode na wprowadze-
nie ich do publicznego obrotu. Spdtka zarzadzajaca strefa ekonomiczna nie
moze sama wyda¢ decyzji o cofnigciu zezwolenia na prowadzenie dziatal-
nosci gospodarczej, a moze jedynie wystapi¢ z wnioskiem w tym zakresie
do wlasciwego ministra. Powstaje zreszta uzasadnione pytanie, czy wyko-
nywanie tego rodzaju wladczych uprawnien lezy w ogdle w zasiegu moz-
liwosci podmiotéw prywatnych. Do prowadzenia postgpowan administra-
cyjnych i wydawania w ich efekcie decyzji niezbedny jest odpowiednio
przygotowany aparat urzedniczy. Osoby funkcjonujace w ramach tego
aparatu musiatyby by¢ powiazane ze spdétka umowa o prace lub umowa
cywilnoprawna. Pojawia sie zatem watpliwos¢ co do niezaleznosci i bez-
stronnosci tych 0sob, bo przeciez w spolce moga uczestniczy¢ (w kapitale
zaktadowym badz w jej wladzach) podmioty zainteresowane co do tresci
majacych zapadac rozstrzygnie¢ (np. w stosunku do potencjalnych konku-
rentéw tych podmiotdw). Nalezy si¢ obawiac, czy podmiot prywatnopraw-
ny (spotka akcyjna) jest w stanie zapewnic stronom postgpowania admi-
nistracyjnego niezbgdne gwarancje proceduralne ochrony ich intereséw (np.
wyczerpujace zebranie i rozpatrzenie catego materiatu dowodowego, udzie-
lanie wyczerpujacej informacji faktycznej 1 prawnej). Na powyzsze wat-
pliwosci nie da si¢ odpowiedzie¢ w sposob aprioryczny. W kazdym kon-
kretnym przypadku nalezatoby bada¢ mozliwosci, jakimi dysponuje spotka,
aby prawidlowo realizowa¢ kompetencjg, jaka jest sprawowanie jurysdyk-
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cji administracyjnej. Z drugiej strony mozna zasadnie sadzi¢, ze uprawnie-
nia o charakterze organizatorskim, wykonywanie inwestycji infrastruktu-
ralnych oraz zarzadzanie i gospodarowanie okreslonymi skladnikami
majatkowymi stanowia to pole, na ktérym aktywnos¢ podmiotow prywat-
nych przynosi znacznie lepsze efekty niz analogiczna dziatalnos¢ organow
administracji. Spétka akcyjna posiada odpowiednio wysokie kapitaly wia-
sne, musi wigc prowadzié¢ przejrzysta rachunkowos¢ i dbaé o to, by jej
dziatalno$¢ cechowata si¢ odpowiednig efektywnoscia ekonomiczng. Wte-
dy pojawia si¢ zyski, ktore beda mogty by¢ przeznaczone na cele rozwo-
jowe.

Opisany proces prywatyzacji zadan publicznych nazwatbym prywaty-
zacja funkcjonalna. Nazwa ta ma wyraza¢ fakt, ze nastgpuje tu przejecie
przez spotke realizacji okreslonych zadan, ale zadania te nie zmieniaja
swojego charakteru z publicznoprawnego na prywatnoprawny. Panstwo jest
nadal odpowiedzialne za dane sektory gospodarcze, a poszczegolne spotki
akcyjne sa zwiazane —podczas wykonywania zadan — miarodajnymi w tym
zakresie przepisami i zasadami prawa publicznego. Chodzi przede wszyst-
kim o legalnos¢ (czyli zwiazanie prawem przy podejmowaniu czynnosci
prawnych), zapewnienie rownosci wszystkim beneficjariuszom zadan oraz
kierowanie si¢ wzgledem na interes publiczny.
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