dr Henryk Wyszyński

Zagadnienia przekazywania majątku Skarbu Państwa samorządom terytorialnym: gminom, powiatom, województwom (prywatyzacja i komercjalizacja przedsiębiorstw państwowych).

I. Bardzo ważnym problemem, istotnym dla niniejszej konferencji jest problematyka statusu środków rzeczowych, za pomocą których administracja publiczna wykonuje swoje zadania. Do 1990 roku obowiązywała w naszym państwie (wg. poprzednich norm ustrojowych) tzw. koncepcja mienia ogólnonarodowego. Trzeba podkreślić, że wraz z rozwojem nowoczesnego państwa pojawiła się koncepcja przypisująca własność rzeczy publicznych państwu. Ta konstrukcja oznaczała, że do dwóch rozważanych do tego czasu elementów – pojęcia rzeczy publicznej, czyli przeznaczenia do powszechnego użytku i nadzoru władzy dodano kolejny czyli prawo własności rozumiane jako prawo prywatne. Bardzo ważnym poglądem, aktualnym do dziś jest pogląd znanego Polskiego znawcy prawa administracyjnego, starszego pokoleniem S. Kasznicy. „Jego określenie rzeczy publicznych głosi, że są to wszystkie rzeczy, którymi państwo, jak również każdy inny związek publiczno – prawny, posługuje się dla wykonania swoich zadań.”. Do dnia dzisiejszego jest aktualny jego podział rzeczy publicznych na trzy kategorie:

1. majątek skarbowy

2. majątek administracyjny

3. rzeczy służące do użytku powszechnego, czyli dobra publiczne.
 „Do majątku skarbowego autor zalicza rzeczy, które służą celom administracyjnym pośrednio, poprzez dostarczanie potrzebnych do tego środków finansowych. Należą do nich pieniądze, papiery wartościowe, ziemia i lasy państwowe, a także inne składniki majątkowe przynoszące dochody, jak przedsiębiorstwa itp.” (S. Kasznica). Trzeba podkreślić, że majątek skarbowy podlega przede wszystkim prawu prywatnemu natomiast przepisy prawa publicznego mają do niego zastosowanie wyjątkowe i służą nadzorowi nad wykorzystaniem składników majątkowych (por. S. Kasznica). Natomiast majątek administracyjny stanowią środki rzeczowe potrzebne do prowadzenia działalności, które administracja wykorzystuje bezpośrednio do wykonywania zadań publicznych. Do majątku administracyjnego należy zaliczyć: budynki potrzebne administracji, w których mieszczą się urzędy i zakłady publiczne, szkoły, szpitale, biblioteki, instalacje użyteczności publicznej, a także ruchomości biurowe i materiały (por. S. Kasznica).  Trzeba wreszcie wyjaśnić pojęcia dóbr publicznych. „Dobra publiczne są to rzeczy będące w powszechnym użytku, z których może korzystać każdy bez uzyskiwania pozwolenia. Trzeba tu wymienić: drogi, place, mosty, przestrzeń powietrzną, wybrzeże morskie i wody publiczne. Charakter prawny dóbr publicznych stanowi następstwo ich naturalnych właściwości np.: w przypadku wód czy powietrza jest wynikiem nadania im określonego statusu administracyjno – prawnego np.: określonej drodze statusu drogi publicznej”. (S. Kasznica).
Na tą bardzo precyzyjnie opracowaną koncepcję teoretyczną nakładają się przemiany ustrojowe, które zaszły po 1989 roku. Zmiany te spowodowały w szczególności reformę prawa cywilnego, dotyczącą rzeczy publicznych i majątku publicznego, a w konsekwencji prowadzące do znacznego osłabienia ochrony karnej tego majątku i rezygnację z zarządzania gospodarką narodową w formach właściwych dla poprzedniego ustroju. (por. M. Wierzbowski - „Prawo Administracyjne”, Warszawa 2003). Przy wielości koncepcji politycznych i prawnych na temat tego majątku bardzo ważne – co trzeba podkreślić – jest stanowisko trybunału konstytucyjnego, który określając minie komunalne, mienie samorządowe wyraźnie określił (cyt. „Mienie komunalne jest rodzajem mienia publicznego i nie powinno być utożsamiane z mieniem prywatnym” cytuję za M. Wierzbowskim jw). Mienie publiczne dzieli się na mienie będące własnością państwa i organów samorządu terytorialnego. Majątek ten podlega ochronie prawnej. Zbycie tego mienia zależy od wyraźnej decyzji odpowiednich organów samorządowych, od bezpośredniej zgody samorządu terytorialnego (por. np. art. 18 ust. 2 pkt 10 ustawy o samorządzie gminnym, albo art. 58 i 59 ustawy o samorządzie województwa – z 1998 roku). Majątek samorządowy ma więc szczególny status prawny – co jest powodem, że w orzecznictwie sądów jest określany jako mienie publiczne, lub majątek publiczny. Majątek ten podlega również obecnie szczególnej ochronie prawnej, a zwłaszcza w art. 218 Konstytucji R.P. z 2 kwietnia 1997 roku, a także wzmocnienie tej ochrony przyniosła również reforma centralnego aparatu państwa. Dla potrzeb obecnego opracowania trzeba zacytować rozwiązanie zawarte w ustawie z 8 sierpnia 1996 roku „o zasadach wykonywania uprawnień przysługujących skarbowi państwa.”. Na podstawie tej ustawy został utworzony naczelny organ administracji państwowej o nazwie Minister Skarbu Państwa, do którego zadań należy przede wszystkim gospodarowanie majątkiem Skarbu Państwa i państwowych osób prawnych, oraz ochrona tego mienia (zgodnie z art. 1 ustawy cytowanej wyżej). Ponadto kontrola państwowych jednostek organizacyjnych, którym przysługuje prawo wykonywania uprawnień wynikających z praw majątkowych Skarbu Państwa, lub działania w imieniu Skarbu Państwa, a również wyrażanie zgody (lub jej odmowa) na dokonanie czynności prawnej w zakresie rozporządzania składnikami majątkowymi o wartości przekraczającej 50 tys. euro. (art. 5a do 5c). Ustawa ta kategorycznie stwierdza, że czynność prawna dokonana z naruszeniem obowiązku uzyskania takiej zgody jest nieważna. Ustawie tej podlegają też organy samorządu terytorialnego, ponieważ zgodnie z art. 69 ust. 1 ustawy z 30 sierpnia 1996 roku (wraz z późniejszymi zmianami) o komercjalizacji i prywatyzacji – na wójtów, burmistrzów i prezydentów miast (itp) – nałożony został obowiązek składania Ministrowi Skarbu Państwa informacji dot. przekształceń własnościowych  prywatyzacji mienia komunalnego. Trzeba wreszcie podkreślić, że prawo o samorządzie gminnym, powiatowym i województwa a także ustawy o urzędzie Ministra Skarbu Państwa – dają początek systemowi informacji o zasobach mienia publicznego, oraz służą budowie środków jego ochrony (por. M. Wierzbowski jw).

I.Zmiany po 1989 roku spowodowały również proces komunalizacji mienia państwowego, w związku z czym dotychczas jednolity majątek Skarbu Państwa został podzielony na ten, który pozostał w gestii Skarbu Państwa i na ten, który został przekazany poszczególnym jednostkom samorządu terytorialnego stając się własnością poszczególnych jednostek tego samorządu tj.: gmin, powiatów i samorządowych województw, będących samodzielnymi osobami prawnymi na podst. odrębnych przepisów. W związku z obecną konferencją powstaje zasadnicze pytanie: Czy jest możliwe dalsze pozyskiwanie przez samorządy terytorialne majątku państwowego ze Skarbu Państwa i przedsiębiorstw państwowych będących w procesie prywatyzacji i komercjalizacji. Oczywiście – jak zarysowano to wyżej – możliwość taka istnieje. Obowiązują w tym zakresie precyzyjne procedury zawarte w przepisach prawa, a zwłaszcza w ustawach o komercjalizacji i prywatyzacji, o urzędzie Ministra Skarbu, o samorządzie terytorialnym, oraz w prawie upadłościowym. Wypada w tym miejscu z naciskiem podkreślić, że zagospodarowanie mienia publicznego, państwowego, będącego dotychczas własnością państwowych osób prawnych jest bardzo słusznym rozwiązaniem. Społeczności lokalne gdzie znajduje się określony majątek przekazywany od państwa są a przynajmniej powinny być tym rozwiązaniem żywotnie zainteresowane. W upadających przedsiębiorstwach państwowych pracują ludzie, którzy z mocy prawa są członkami danej wspólnoty samorządowej. Wytwarzane są tam dobre i usługi przez te przedsiębiorstwa, które zaspokajają również określone potrzeby społeczności lokalnych. Wreszcie bardzo ważny jest aspekt finansowy ponieważ te jednostki zapewniają określone dochody dla finansów samorządu terytorialnego z podatków i opłat. (por. Hanna Sochacka – Krysiak - „Zarządzanie Gospodarką i finansami gmin” - SGH, Warszawa 2003).

II.W związku z tematem obecnego opracowania trzeba wreszcie wyjaśnić pojęcie komercjalizacji i prywatyzacji. Proces komercjalizacji – w pojęciu ustawy – to przekształcenie przedsiębiorstwa państwowego w spółkę akcyjną, lub w spółkę z ograniczoną odpowiedzialnością. Komercjalizacja – trzeba to z naciskiem podkreślić – nie jest celem samym w sobie. Jej cel jest wyraźnie określony, a mianowicie dążenie do prywatyzacji przedsiębiorstwa państwowego lub jego dostosowanie do wymagań rynkowych. Komercjalizacja – co trzeba bardzo wyraźnie podkreślić nie jest ustawowym aktem powszechnym. Ustawa wyłącza niektóre przedsiębiorstwa państwowe, działające na podstawie odrębnych przepisów, oraz przedsiębiorstwa użyteczności publicznej np.: Poczta Polska, lub przedsiębiorstwa, które postawione są w stan likwidacji lub upadłości, albo będące w procesie podziału, lub łączenia. Z komercjalizacji wyłączone są także te w stosunku do których toczy się postępowanie układowe, lub bankowe, postępowanie ugodowe, oraz te których organy złożyły wniosek o dokonanie prywatyzacji bezpośredniej. Decyzje w sprawie komercjalizacji podejmuje Minister Skarbu Państwa. To on sporządza tzw. akt komercjalizacji przedsiębiorstwa państwowego ustalając w tym akcie statut i wysokość kapitału akcyjnego spółki, oraz imiona i nazwiska członków władz pierwszej kadencji. (Zgodnie z kodeksem spółek handlowych i innymi ustawami). Poza celem prywatyzacyjnym komercjalizacja przedsiębiorstwa państwowego w innym celu jest możliwa za zgodą Rady Ministrów. 

Następnym etapem jest prywatyzacja, która w rozumieniu ustawy polega na:

1.Zbywaniu należących do skarbu państwa akcji lub udziałów spółek powstałych w wyniku komercjalizacji,

2.Rozporządzaniu wszystkimi składnikami materialnymi i nie materialnymi majątku przedsiębiorstwa państwowego lub spółki powstałej w wyniku komercjalizacji przez: 

a)sprzedaż przedsiębiorstwa

b)wniesienie przedsiębiorstwa do spółki

c)oddanie przedsiębiorstwa do odpłatnego korzystania.

Poza tą prywatyzacją którą jak pisaliśmy wyżej w punkcie pierwszym nazwaliśmy prywatyzacją pośrednią występuje również prywatyzacja bezpośrednia tj. przez sprzedaż akcji w następującym trybie:

a) poprzez ofertę publiczną

b) poprzez przetarg publiczny

c) poprzez rokowania podjęte na podstawie publicznego zaproszenia

Natomiast pracownicy prywatyzowanego przedsiębiorstwa mają prawo do nabycia 15 % akcji należących do skarbu państwa – akcji takiej spółki. Podobne prawo nabyli tez rolnicy i rybacy prywatyzowanych przedsiębiorstw rolnych i rybackich.
Możliwa jest również prywatyzacja bezpośrednia. Tryb tej prywatyzacji jest następujący. Organ założycielski za zgodą Ministra Skarbu Państwa, a w wypadku większych przedsiębiorstw – za zgodą rady ministrów wydaje zarządzenie o prywatyzacji bezpośredniej określając w zarządzeniu sposób prywatyzacji, oraz wskazując odpowiedzialne za to osoby. Możliwa jest sprzedaż całego przedsiębiorstwa w trybie przetargu publicznego, albo rokowań podjętych na podstawie zaproszenia. Możliwe jest również wniesienie przedsiębiorstwa do spółki w trybie rokowań na podstawie zaproszenia publicznego itp. Ponadto bardzo możliwe, że przedsiębiorstwo będzie w stanie upadłości. W takim wypadku stosuje się przepis prawa układowego i upadłościowego, a także kodeksu postępowania cywilnego. 

III.Z tej skrótowej z konieczności analizy wynika, że istnieje szereg możliwości występowania samorządów o pozyskanie środków państwowych w celu zwiększenia własności mienia komunalnego np.: jeśli w wyniku procesów sądowych skarb państwa nabędzie własność określonej nieruchomości to w takim wypadku jest możliwe przekazanie np określonej nieruchomości, określonego budynku w gminie, albo innej jednostce samorządowej. Poza nabywaniem całego przedsiębiorstwa gmina i tym podobne jednostki mogą być zainteresowane nabywaniem poszczególnych nieruchomości, gruntów, budynków, a także mieszkań. Zgodnie z prawem samorząd terytorialny może prowadzić swoją działalność gospodarczą bądź w formie spółek prawa handlowego, spółek kapitałowych np.: spółek z ograniczoną odpowiedzialnością, ale również w formie jednostek budżetowych i zakładów administracyjnych. Wszystkie szkoły gminne i powiatowe są prowadzone w formie jednostek budżetowych, natomiast przedszkola zorganizowane są w formie zakładów budżetowych. Analizując szczegółowo przepisy prawne trzeba stwierdzić, że gmina i inne jednostki samorządowe może aktywnie wystąpić w celu pozyskiwania nieruchomości, przedsiębiorstw i majątku od skarbu państwa. Trudno tutaj określić jeden sposób. Można wykorzystać formy przewidziane przez ustawę o prywatyzacji i komercjalizacji przedsiębiorstw, a także formę nieodpłatnego pozyskania mienia ze skarbu państwa, albo występowania o pozyskanie tego mienia w procesie upadłościowym. Oczywiście jednostka samorządu terytorialnego musi rozważyć czy dana operacja będzie prawnie dopuszczalna i finansowo opłacalna. W każdym razie możliwości takie istnieją i są wykorzystywane, a co trzeba podkreślić: powinny być wykorzystywane w szerszym zakresie. Celem konferencji jest zwiększenie wiadomości jak postępować w tym obszarze racjonalnie, skutecznie i odpowiedzialnie. Przy tej okazji wypada polecić rzetelne opracowanie zbiorowe wydane w Szkole Głównej Handlowej w Warszawie w 2003 roku pt.: „Zarządzanie gospodarką i finansami gminy”.
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