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1. Wprowadzenie

Zarzadzanie publiczne czesto definiowane jest przez odniesienie do pojgcia organizacji
publicznej. Podkresli¢ jednak trzeba brak normatywnej definicji organizacji publicznej, co
doskwiera w odniesieniu do podmiotéw niestanowigcych jednoznacznie aparatu admini-
stracyjnego panstwa czy samorzadu terytorialnego. Dlatego zasadne jest podjecie proby
ustalenia, co nalezy rozumie¢ przez pojecie organizacji publicznej i w oparciu o jakie
kryterium. Nastepnie nalezy dokona¢ analizy architektury normatywnej tych organiza-
cji. Wreszcie uzasadnione wydaje si¢ podjecie refleksji nad tym, czy ustawodawca kreuje
okreslony model zarzgdzania (szczegolnie w oparciu o standardy rynkowe), co wpisuje si¢
w ogolny trend przechodzenia w kierunku zarzadzania publicznego®.

2. Organizacja publiczna jako obiekt zarzgdzania publicznego

Zarzadzanie publiczne nie ma definicji normatywnej, natomiast opracowaty ja srodo-
wiska naukowe?, Jest to dyscyplina szczegotowa nauk o zarzadzaniu, a jej specyfika wy-

t J. Hausner, Od idealnej biurokracji do zarzgdzania publicznego [w:] Studia z zakresu zarzgdzania
publicznego, red. J. Hausner, M. Kukietka, Krakow 2002, s. 48-71.

2M. Marks-Krzyszkowska, Zarzqdzanie publiczne — istota i wybrane koncepcje, ,,Acta Universitatis
Lodziensis, Folia Sociologica™ 2016/56, s. 37 i n.; W. Szumowski, Zarzgdzanie publiczne — préba
systematyzacji koncepcji. Nauki 0 zarzqdzaniu, ,,Management Sciences” 2014/4(21), s. 86 i n.
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nika z koncentrowania uwagi na funkcjonowaniu organizacji publicznych?, ,,zarzadzanie
publiczne to inaczej zarzadzanie organizacjami publicznymi (...) Organizacja publiczna,
funkcjonujaca w sektorze publicznym i oferujgca dobra i ustugi publiczne, to ztozona
cato$¢, posiadajaca cechy charakterystyczne dla wszystkich organizacji, wyrézniajaca si¢
jednak specyficznym systemem celow i warto$ci”. Wskazuje si¢ na ograniczenie przedmiotu
(obiektu) zarzadzania publicznego do dziatan ludzi wytacznie w organizacjach stworzonych
w celu realizacji interesu publicznego®.

W literaturze zauwazono brak normatywnych definicji organizacji publicznej®, zadania
publicznego oraz interesu publicznego’. Mozna zatem podejmowac rézne proby poszuki-
wania desygnatow pojecia organizacji publicznej?, jak np. w — cokolwiek epizodycznej —
ustawie o informatyzacji dziatalnosci podmiotow realizujacych zadania publiczne®. W li-

teraturze twierdzi si¢, ze organizacje publiczne sg tworzone i dzialajg po to, by realizowaé
swoje cele przez wykonywanie zadan w interesie publicznym. ,,Organizacje publiczne sg
organizacjami pozagospodarczymi, co oznacza, ze nie generuja dochodow i $wiadcza swoje
ustugi nieodplatnie na rzecz spoteczenstwa™®. W odniesieniu do zarzadzania publicznego
na szczeblu samorzadu terytorialnego wymienia si¢ jego pewne dziedziny, takie jak m.in.
zarzagdzanie w sferze gospodarczej, zdrowiem publicznym, edukacja czy wreszcie kultura™.
Z przytoczonych pogladow wytaniaja sie dwa wnioski. Po pierwsze, czgsto zarza-
dzanie publiczne definiowane jest w odniesieniu do organizacji publicznych i stanowi
obiekt zarzadzania. Mozna argumentowac, ze zarzadzanie jest publiczne, gdy odnosi si¢
do organizacji publicznych, innymi stowy — zarzadzanie organizacjami publicznymi jest
zarzadzaniem publicznym. Oznacza to, Ze pojecie organizacji publicznej jest kluczowe dla
okre$lenia zarzadzania publicznego. Po drugie, organizacjom publicznym przypisywane
sg pewne cechy, tj.:
1) cel utworzenia i funkcjonowania organizacji publicznych to realizacja zadan publicznych;
2) W przeciwienstwie do przedsiebiorstw, ktore realizujg interesy swoich zatozycieli, orga-
nizacje publiczne realizujg interes publiczny, a nie tychze wiascicieli;

® B. Kozuch, Zarzqdzanie publiczne jako dyscyplina naukowa, ,,Zarzadzanie Publiczne. Zeszyty Naukowe
Instytutu Spraw Publicznych Uniwersytetu Jagiellonskiego” 2005/1, s. 18.

4 B. Kozuch, Istota zarzqdzania publicznego, ,,Problemy Zarzadzania” 2005/4(10), s. 45.

5 B. Kozuch, Istota zarzgdzania..., s. 44.

6M. Czarnecka, A. Fraczkiewicz-Wronka, Organizacja publiczna jako podmiot zarzgdzania publiczne-
go — uwarunkowania prawne i unijny kontekst funkcjonowania [w:] Zarzqdzanie publiczne. Perspektywa
teorii i praktyki, red. A. Fraczkiewicz-Wronka, M. Cwiklicki, Katowice 2023, s. 49.

7 A Zurawik, ,, Interes publiczny”, ,, interes spoleczny” i ,, interes spolecznie uzasadniony”, ,,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 2013/75(2), s. 59. Zob. takze: R. Blicharz, M. Kania, Klauzule interesu
publicznego w publicznym prawie gospodarczym, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2010/5,
s.20in.

8 M. Czarnecka, A. Fraczkiewicz-Wronka, Organizacja publiczna..., s. 52-53.

% Ustawa z 17.02.2005 r. o informatyzacji dziatalno$ci podmiotéw realizujacych zadania publiczne
(Dz.U. z 2017 r. poz. 570 ze zm.).

10 M. Czarnecka, A. Fraczkiewicz, Organizacja publiczna.. ., s. 58.

L P. Romaniuk, Pojecie zarzqdzania publicznego w samorzqdzie terytorialnym, ,,Studia Prawnoustrojowe”
2010/11, s. 165.
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3) organizacje publiczne majg charakter pozagospodarczy rozumiany w ten sposéb, ze nie
generuja dochodow oraz $wiadcza swoje ustugi na rzecz spoteczenstwa nieodptatnie.

3. Organizacja publiczna — kryteria nienormatywne

O ile urzad czy jednostka samorzadu terytorialnego wpisuja si¢ idealnie w definicje
organizacji publicznej, o tyle moga powstawac liczne watpliwosci odnosnie do wielu
podmiotow powigzanych z panstwem i samorzadem terytorialnym?*2. Trudno bowiem
na podstawie tych definicji 0 jednoznaczng identyfikacje organizacji publicznych, co
skutkuje mgliscie zarysowanymi granicami wystepujacymi migdzy nimi a organizacjami
niebedacymi organizacjami publicznymi. Warto zastanowic sie, czy przyjmowane Kryteria
mozna uznaé za niezawodne.

Kryterium celu utworzenia i funkcjonowania organizacji publicznej polegajace na
realizacji zadan w interesie publicznym niestety moze by¢ zawodne. Przede wszystkim
nie jest jasne, ktdre zadania sg publiczne. Jako przyktad mozna wskaza¢ zadania z zakresu
ochrony zdrowia. Intuicyjnie mozna przyjac, ze maja one charakter publiczny, szczeg6l-
nie gdy realizowane sg przez Samodzielne Publiczne Zaktady Opieki Zdrowotnej (dalej:
SPZ0OZ) na podstawie kontraktéw zawartych z Narodowym Funduszem Zdrowia
(dalej: NFZ). Zadania te moga by¢ realizowane takze przez spotki handlowe kontro-
lowane przez podmioty publiczne — rowniez na podstawie takich kontraktow. Czy te
spotki sg organizacjami publicznymi? Mozna tez wskaza¢ wiele podmiotdw prywatnych,
ktdre realizujg zadania publiczne z zakresu ochrony zdrowia finansowane ze $§rodkow
NFZ — czy to takze sg organizacje publiczne? Wreszcie, czy dziatalnos¢ lecznicza wyko-
nywana przez podmioty prywatne poza NFZ nie moze by¢ uznana za realizacjg¢ interesu
publicznego z zakresu ochrony zdrowia sensu largo? Wielos$¢ pojawiajacych sie w tym
miejscu pytan ujawnia zawodnos$¢ kryterium odnoszacego si¢ do realizacji zadania
publicznego, szczegolnie jesli wzia¢ pod uwagg brak definicji normatywnej tego pojecia.
Kryterium realizacji celu publicznego w opozycji do realizacji interesu zatozycieli takze
moze by¢ zawodne. Otoz paradoksalnie organizacje publiczne realizujg interes swoich za-
tozycieli. Interes ten z natury tych zatozycieli jest publiczny, a utworzenie organizacji ma
na celu wiasnie jego realizacj¢. W pewnym uproszczeniu mozna stwierdzi¢, ze organizacja
publiczna staje si¢ ,,zinstytucjonalizowanym’ zadaniem publicznym, ktérego wykonanie co
do zasady cigzy wlasnie na podmiocie zatozycielskim. Sensowniej bytoby zatem twierdzi¢,
ze organizacja publiczna nie ma wiasnego, autonomicznego interesu, z kolei interes spotki
jestautonomiczny wzgledem interesu jej akcjonariusza®.

2 Panstwowe i komunalne osoby prawne oraz spotki kontrolowane przez pafistwo i jednostki samorzadu
terytorialnego.

3 Notabene jest to jeden z powodow kwestionowania w literaturze adekwatnosci tej formy organizacyjno-
-prawnej dla realizacji zadan publicznych.
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Kryterium pozagospodarczego charakteru dziatalnosci organizacji publicznych (prze-
jawiajace si¢ m.in. nieuzyskiwaniem dochodow i zwigzanym z tym nieodptatnym $wiad-
czeniem ustug) takze jest zawodne. Wiele organizacji, ktore intuicyjnie mozna zaliczy¢
do publicznych, generuje dochody (np. SPZOZ-y czy instytucje kultury). Organizacje te
bynajmniej nie §wiadcza ustug nieodptatnie, poniewaz sa finansowane przez NFZ albo
przez ustugobiorcow, Ktdrzy nabywaja bilety. Nawet instytucje gospodarki budzetowe;j
wykonujg wyodrgbnione zadania odptatnie*. Za dyskusyjne uwazam ostre rozroznienie
dziatalnos$ci gospodarczej od ,,pozagospodarczej”, chociaz w literaturze mozna spotkac
poglady rozrdzniajace nawet prowadzenie dziatalnosci gospodarczej od gospodarowania®.
Czasem ustawodawca przesadza, ze dziatalnos$¢ spetniajaca wszelkie kryteria dziatalnosci
gospodarczej nig nie jest'®. Bywa takze, ze ustawodawca wskazuje, iz dany rodzaj dziatal-
nosci gospodarczej wykonywany jest przez przedsigbiorcow i nie-przedsigbiorcow?’. Ostre
rozgraniczanie dziatalnosci gospodarczej od ,,pozagospodarczej” nie wspotgra tez z szerokim
rozumieniem tej pierwszej w prawie UE?®,

Zawodno$¢ przedstawionych kryteriow potegowana jest przez chaos prawny. Konieczne
zdaje si¢ zwrocenie uwagi na liczng i wewnetrznie niespojng kategorie panstwowych i samo-
rzagdowych 0s6b prawnych. Do nich zaliczy¢ wypada niektdre spotki handlowe. W Polsce
funkcjonuje takze od kilkuset do kilku tysiecy spotek handlowych, ktdre bezposrednio
lub posrednio kontrolowane sa przez Skarb Panstwa i jednostki samorzadu terytorialnego.
Niekiedy w literaturze mozna spotka¢ pojecie spotki prawa publicznego i pojecie spotki
panstwowej'®. Mowa zatem o licznej grupie podmiotow, ktdrych status jako organizacji
publicznych nie jest jasny.

4 Art. 23 ust. 1 pkt 1 ustawy z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2025 r. poz. 1483),
dalej: u.f.p.

% K. Kiczka, Dziafalnosé gospodarcza a gospodarowanie na przyktadzie paristwowej 0soby prawnej,
No 3109, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 2009/79(3109), s. 102-103.

8 Wedtug ustawy z 25.10.1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalno$ci kulturalnej (Dz.U. z 2024 r.
poz. 87) dziatalnos¢ ta nie jest dziatalno$cig gospodarczg (art. 3 ust. 2), chociaz spetnia wszystkie
przestanki dziatalno$ci, o ktorej mowa w art. 3 ustawy z 6.03.2018 r. — Prawo przedsigbiorcow
(Dz.U. z 2025 r. poz. 1480).

17 Dziatalno$¢ lecznicza jest dziatalnoscia gospodarcza — zob. W. Trybka, Dzialalnosé lecznicza jako
dziatalnosé gospodarcza (wybrane zagadnienia), ,,Studia i Prace Kolegium Zarzadzania i Finansow”
2018/167, s. 111-125. Z art. 4 ustawy 15.04.2011 r. o dziatalnosci leczniczej (Dz.U. z 2025 r.
poz. 450 ze zm.) wynika, ze dziatalnos¢ t¢ prowadza podmioty lecznicze, a sa nimi m.in. przedsig-
biorcy oraz samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej (czyli nie-przedsigbiorcy). Trudno to
pogodzi¢ z art. 4 ustawy — Prawo przedsi¢biorcow, z ktdrego wynika, ze przedsigbiorcg jest podmiot
prowadzacy dziatalno$¢ gospodarcza.

8Z0b. np. J. Kociubinski, SzczegdIne kategorie przedsiebiorstw w europejskim prawie konkurencji, ,,Palestra”
2012/5-6, s. 183.

19 Zob np.: J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2022, s. 203; M. Kasinski [w:] Prawo
administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl, P. Korzeniowski,
Warszawa 2024, s. 351; Z. Cieslak [w:] Prawo administracyjne, red. Z. Niewiadomski, Warszawa
2007, s. 224.
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4. Organizacja publiczna — kryterium normatywne

Zawodno$¢ kryteriow nienormatywnych definicji organizacji publicznych wymusza
poszukiwanie punktu zaczepienia w systemie prawa. Mozna w tym miejscu postawic¢
hipotezg, ze organizacja publiczng jest ta, ktéra podlega regulacji publicznoprawne;j
odmiennej od powszechnej. W literaturze od dawna zwraca si¢ uwage na brak decyzji
ustawodawcy odnos$nie do ustalenia jednolitego modelu struktury wewnetrznej choc-
by agencji wykonawczych, nie wspominajgc juz 0 pozostatych panstwowych osobach
prawnych?. Ze wzgledu na rozproszenie norm prawnych dotyczacych takich organizacji
oraz 0golny chaos regulacyjny mozna przyjac, ze chodzi tutaj o normy regulujace: ustrdj
(konstrukcje) danej organizacji, przedmiot dziatalnosci, gospodarke finansows oraz jej
ad ,.korporacyjny”?.

Niestety, architektura prawna dotyczaca organizacji publicznych nie jest spéjna, jak-
kolwiek przepisy ustawy o finansach publicznych?? oraz przepisy ustawy o zasadach zarzg-
dzania mieniem panstwowym? poprawity istniejacy stan rzeczy. Gdy mowa o przepisach
regulujacych ustroj, przedmiot dziatalnosci, gospodarke finansowg czy fad ,,korporacyjny”
organizacji publicznych, weiaz trudno dostrzec systemowa regulacje prawng. Mamy raczej

do czynienia z rozproszeniem przepisdw oraz istnieniem pewnych regulacji ,,ramowych”.
Analizujac kwestie ustroju organizacji publicznych, mozna odnie$¢ sie do przepisow
ustawy o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym?. Jest to regulacja ogolna, gdyz wiele
spo$rod tych podmiotow podlega wlasnym regulacjom szczegbtowym (np. SPZOZ-y czy
agencje wykonawcze). Nie zmienia to jednak faktu, ze mozliwa jest identyfikacja norm
publicznoprawnych okreslajacych ustroj tych podmiotow. Z pewnoscia sa to przepisy
niemajgce charakteru powszechnego, poniewaz utworzenie panstwowej 0S0by prawnej
przez podmiot niebedacy podmiotem publicznym nie jest mozliwe.

Przyktadem regulacji odnoszacej si¢ do przedmiotu dziatalnosci, cho¢by najogoélniej
zarysowanego, jest zarowno ustawa o finansach publicznych?, jak i ustawa o zasadach
zarzgdzania mieniem panstwowym?®. Warto wspomnie¢ takze 0 ustawie 0 gospodarce

2 E. Kosinski, Realizacja zadan administracji gospodarczej w formie rzqgdowych agencji gospodarczych.
Status prawny agencji, ,,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2008/1-2, s. 48-49.

2 Pojecie tadu korporacyjnego zasadniczo wiaze si¢ ze spotkami, natomiast na uzytek tego opracowania
zostato przyjete w rozumieniu struktury kierowania danym podmiotem.

22 Ustawa okresla zakres i zasady dziatania agencji wykonawczych, instytucji gospodarki budzetowej
i panstwowych funduszy celowych.

Z Ustawa z 16.12.2016 r. 0 zasadach zarzadzania mieniem panstwowym (Dz.U. z 2024 1. poz. 125 ze zm.),
dalej: u.z.z.m.p.

2 Art. 3ust. 1 pkt 1 u.z.z.m.p. zawiera podstawowg definicje panstwowej 0soby prawnej.

% Art. 18 u.f.p. stanowi, ze agencja wykonawcza jest pafistwowa osoba prawng tworzong na podstawie
odrebnej ustawy w celu realizacji zadan panstwa. Z kolei art. 23 ust. 1 u.f.p. stanowi, Ze instytucja
gospodarki budzetowej jest jednostka sektora finanséw publicznych tworzona w celu realizacji zadan
publicznych.

% Ustawa 0 zasadach zarzadzania mieniem panstwowym wskazuje, ze panstwowa 0soba prawna tworzona
jest w celu realizacji zadan publicznych (art. 3 ust. 1 pkt 1), a spotka realizujaca misj¢ publiczng to
spotka, ktorej przedmiot dziatalnosci albo cel dziatania zostat okreslony ustawa (art. 2 pkt 8).
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komunalnej, ktora w duzej mierze determinuje przedmiot dziatalnosci organizacji publicz-
nych zaktadanych przez jednostki samorzadu terytorialnego. Do tych regulacji ogdinych
doda¢ nalezy takze liczne regulacje szczegdtowe, ktdre ustawowo determinujg przedmiot
dziatalnosci organizacji publicznych?.

Kwestia gospodarki finansowej niektorych panstwowych 0s6b prawnych zostata ure-
gulowana w ustawie o finansach publicznych oraz wycinkowo w ustawie o zasadach zarzg-
dzania mieniem panstwowym. Zasadniczo gospodarki finansowej dotycza takze przepisy
ustawy — Prawo zamowien publicznych?. |, Zamawiajacy” zdaje si¢ mie¢ charakter organi-
zacji publicznej®. Do problematyki gospodarki finansowej zaliczy¢ wypada takze przepisy
rozmaitych ustaw regulujacych finansowanie poszczegdlnych zadan publicznych (np. zadan
z zakresu ochrony zdrowia®) oraz ustawe 0 przejrzystosci stosunkow finansowych miedzy
panstwem a tzw. przedsigbiorcami publicznymi®.

Wreszcie wydaje si¢, ze kazda organizacja publiczna posiada wtasny typ tadu ,,kor-
poracyjnego”, czyli przepisy regulujace funkcjonowanie jej organow, facznie z zagadnie-
niami dotyczacymi procedur nominacyjnych, wymogow kwalifikacyjnych czy wreszcie
wynagradzania. Za przyktad mogga tutaj stuzy¢ ustawa o zasadach zarzagdzania mieniem
panstwowym?® oraz ustawy kominowe,

Przedstawiony katalog nie aspiruje do roli wyczerpujacego, pokazuje jednak zakres
i przedmiot publicznoprawnej regulacji, ktéra odnosi sie do organizacji, ktore intuicyjnie
mozna okre$li¢ mianem publicznych. Wydaje sig, Ze istnienie tej szczegdlnej regulacji
prawnej stanowi Kryterium pozwalajace wyrozni¢ ten typ organizacji, z uwzglednieniem

27 Ustawa z 20.12.1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. z 2021 r. poz. 679) okresla zasady i formy
gospodarki komunalnej jednostek samorzadu terytorialnego, polegajace na wykonywaniu przez te jed-
nostki zadan wiasnych w celu zaspokojenia zbiorowych potrzeb wspdlnoty samorzadowej. Gospodarka
komunalna obejmuje w szczegolnosci zadania o charakterze uzytecznosci publicznej, ktorych celem
jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze $wiadczenia ustug
powszechnie dostepnych (art. 1 tej ustawy). Zob. szerzej: P. Zycinska, Spétka z udziatem wojewédztwa
samorzqdowego jako tzw. spotka misyjna, ,,Samorzad Terytorialny” 2025/3, s. 55-71.

2 Np.: art. 8b ustawy z 16.04.2004 r. 0 ochronie przyrody (Dz.U. z 2024 r. poz. 1478 ze zm.) okresla
zadania parkow narodowych, art. 3 ustawy z 15.04.2011 r. o dziatalnosci leczniczej (Dz.U. z 2025 1.
poz. 450 ze zm.) wskazuje, na czym polega dziatalnos¢ lecznicza wykonywana przez podmiot leczniczy.

% Ustawa z 11.09.2019 r. — Prawo zamoéwien publicznych (Dz.U. z 2024 r. poz. 1320 ze zm.), dalej: p.z.p.

% Zob. art. 4 p.z.p.

3 Ustawa z 27.08.2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkow publicznych
(Dz.U. z 2024 r. poz. 146 ze zm.).

%2 Ustawa z 22.09.2006 r. 0 przejrzystosci stosunkéw finansowych pomiedzy organami publiczny-
mi a przedsigbiorcami publicznymi oraz o przejrzystosci finansowej niektorych przedsigbiorcow
(Dz.U.z2021r. poz. 2205), dalej: u.p.s.f., ustawa o przejrzystosci stosunkdw finansowych.

3 Np. art. 19-22 u.z.z.m.p.

% Ustawa z 3.03.2000 r. o wynagradzaniu osob kierujacych niektorymi podmiotami prawnymi
(Dz.U. 22019 . poz. 2136); Dz.U. z 2020 r. poz. 1907, dalej: u.z.k.w. Na temat drugiej z tych ustaw
zob. szerzej F. Grzegorczyk, Ustawa 0 zasadach ksztattowania wynagrodzeri 050b kierujgcych niektorymi
spotkami. Komentarz, Warszawa 2025.
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kryterium decydujacego wptywu wiadz publicznych, o ktérym mowa w ustawie o przej-
rzystosci stosunkow finansowych?®,

5. Normy publicznoprawne — kreator modelu zarzadzania publicznego?

Jak wida¢, istnieje duza liczba typow podmiotdéw kontrolowanych przez panstwo czy
samorzad terytorialny. Zarysowany stan normatywny dowodzi takze, ze kazdy z nich podlega
najczesciej wiasnej regulaci, co z perspektywy systemowej takze zastuguje na krytyke. Taka
sytuacja w istocie jest pochodng braku zdecydowanej koncepcji ustawodawcy w omawianym
zakresie. Dlatego tez nie wydaje si¢ mozliwe, by mowic¢ 0 jednym modelu zarzadzania (pub-
licznego) aplikowanego do organizacji publicznych analizowanych w tym artykule. Mozna
natomiast dostrzec pewne tendencje i identyfikowac zbior norm prawnych sktadajacych si¢ na
zarzadzanie publiczne. W uproszczeniu: chodzitoby o ustalenie, na ile wzgledem organizacji
publicznych stosowane sa standardy rynkowe rozumiane takze jako regulacje prywatnoprawne.
W ptaszczyznie merytorycznej mozna zidentyfikowaé tutaj dwa kierunki. Pierwszy
z nich polega na prébie implementacji standardéw rynkowych do organizacji publicznych,
a drugi na wprowadzeniu regulacji ustalajacej odmienny od tego standardu mechanizm
prawny®. Takze w ptaszczyznie techniki legislacyjnej stosowane sa rozne rozwiazania. Normy
publicznoprawne i prywatnoprawne wspotistniejg oraz na siebie oddziatuja i zachodza®.
Bywa, ze ustawodawca wybiera milczenie, ktore ,,skazuje” organizacje publiczne na czerpa-
nie z przepisow powszechnych prawa prywatnego badz wrecz na standardy wypracowane
w obrocie gospodarczym®. Dostrzegalne sg takze regulacje ,,wtasne” prawa publicznego®.
Czasem ustawodawca stosuje normy o charakterze lex specialis dla organizacji publicz-
nych®. Bywa takze (szczeg6lnie od 2016 r.), ze ustawodawca decyduje o wprowadzeniu
norm publicznoprawnych adresowanych do podmiotow publicznych, ktére konkretyzuja
rozwigzania ramowe przewidziane prawem prywatnym?®.

% Wptyw ten zostat zdefiniowany w art. 2 ust. 1 pkt 3 u.p.s.f.

% Motywacyjne wynagradzanie menedzerow wedtug ustawy o zasadach ksztattowania wynagrodzen
0s6b kierujacych niektorymi spotkami versus rezim finansowy agencji wykonawczych wedtug ustawy
o finansach publicznych.

% M. Zdyb, WspdInotowe i polskie prawo gospodarcze, t. 1, Wolnosé i reglamentacja dziatalnosci gospodarczej.
Handel zagraniczny, Warszawa 2008, s. 18.

3 Np. przepisy ustawy o zasadach ksztattowania wynagrodzen 0s6b kierujacych niektérymi spotkami,
ktore w przeciwienstwie do tzw. starej ustawy kominowej ksztaltuja jedynie zasady wynagradzania,
przyjmujac jako wzorzec standard rynkowy.

% Np. przepisy o panstwowych osobach prawnych sa ,,wtasne”, gdyz z natury rzeczy dotycza wytacznie
0sOb prawnych, ktore sa ,,panstwowe”.

4 Np. przepisy Prawa zamowien publicznych mozna traktowac jako normy szczeg6lne wzgledem
regulowanych ustawa z 23.04.1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. z 2025 r. poz. 1071 ze zm.) przepi-
séw 0 umowie sprzedazy, a przepisy tzw. starej ustawy kominowej jako normy szczeg6lne wzgledem
przepisow ustawy z 26.06.1974 r. — Kodeks pracy (Dz.U. z 2025 r. poz. 277 ze zm.).

4 Np. przepisy ustawy o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym dotyczace kwalifikacji cztonkow
organéw spotek kontrolowanych przez Skarb Panstwa, adresowane do podmiotdw wykonujacych prawa

Przeglad Prawa Publicznego numer specjalny/2025 237



PRAWO DZIALALNOSCI... Filip Grzegorczyk

Wydaje sig, ze ani kierunek przyjmowanych rozwigzan, ani stosowane techniki legisla-
cyjne nie pozwalajg na sformutowanie tezy o istnieniu jakiego$ systemu norm kreujacych
zarzadzanie publiczne.

6. Whnioski

Wypracowane w nauce zarzadzania publicznego kryteria kwalifikowania organizacji
jako publicznych wydaja si¢ zawodne, a przez to mato przydatne z punktu widzenia uznania
takiego statusu podmiotow kontrolowanych przez Skarb Panstwa i jednostki samorzadu
terytorialnego. Nalezy raczej postulowac przyjecie w tym zakresie kryterium normatywnego
polegajacego na istnieniu szczegolnej regulacji publicznoprawnej decydujacej 0 publicz-
nych charakterze danych podmiotow. Dobrym kryterium mogtoby by¢ takze wywieranie
decydujacego wptywu, o ktorym mowa w ustawie o przejrzystosci stosunkoéw finansowych.
Odnosnie do wymienionych norm publicznoprawnych trzeba wskaza¢ na ich zréznico-
wanie, chaotycznosé i brak podejscia modelowego. Dotyczy to zardwno ich zakresu, tresci,
jak i metody regulacji. W zwigzku z powyzszym zasadne zdaje si¢ wyrazenie pogladu, ze
system zarzadzania publicznego podmiotami kontrolowanymi przez panstwo i jednostki
samorzadu terytorialnego w rozumieniu normatywnym nie istnieje. Co najwyzej mozna
mowi¢ o zbiorze norm. To poktosie braku systemowego podejscia do regulacji wymienio-
nych podmiotow.

Abstract

State-controlled and local government-controlled entities
as objects of public management

Dr Hab. Filip Grzegorczyk, professor at the Cracow University of Economics —
College of Public Economy and Administration, Institute of Public Policy

and Administration, Cracow University of Economics

ORCID: 0000-0002-5094-2771

The paper examines selected issues related to entities controlled by State and local
government units. The goal is to determine whether these entities are “public
organizations” within the meaning of public management, and if so, what criteria
should determine this affiliation. A second research question is whether Polish law
creates a “public management model” for these organizations, and if so, what this
model entails, particularly in relation to market standards.

z akcji Skarbu Panstwa, zawezaja swobodg tych akcjonariuszy wynikajaca z ustawy z 15.09.2000 r. —
Kodeks spotek handlowych (Dz.U. z 2024 r. poz. 18).
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