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Wprowadzenie

Temat konferencji naukowej ,,Wielopostaciowo§é wspétczesnej admini-
stracji publicznej” mozna odnosié¢ zaréwno do podmiotowego, jak 1 przed-
miotowego rozumienia pojecia administracji. Jednak to ostatnie ujecie
otwiera szersza perspektywe poznawcza. Zgodnie z nim wielopostacio-
wo$¢ mozna odnosi¢ do bogactwa form czynno$ci prawnych i faktycz-
nych, w jakich dziatalno$¢ taka jest realizowana.

Badajac uprzednio instytucje prawna instytucji gospodarki budzeto-
wejl, postawiono teze, 1z instytucja ta taczy w sobie trzy podstawowe ce-
chy: jest jednostka finanséw publicznych, jest przedsiebiorca, a nadto —
podmiotem zamoéwien publicznych. Instytucja ta jest réwniez czescia
aparatu administracyjnego. Kazda ze sfer, w jakiej omawiana instytucja
prawna zostanie umieszczona, niesie wtasciwe sobie konsekwencje bada-
wcze, lecz przede wszystkim konsekwencje normatywne, ktére moga sie
uzupelniaé, lecz takze moga ze soba konkurowaé (cho¢ moze lepiej byloby
w tym miejscu wskazaé na uzupetnianie). Sformulowanie , administro-
wanie przez gospodarowanie” ma wskazywaé na zamiar postawienia py-
tania o znaczenie podejmowania 1 prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej
przez instytucje gospodarki budzetowej jako jednej z emanacji realizowa-
nia podstawowego celu dzialania tej tej jednostki organizacyjno-prawnej,
jakim jest wykonywanie zadan publicznych. Podstawowe pytanie brzmi:
czy prowadzenie dzialalnoSci gospodarczej przez jednostke gospodarki
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1'S. Koroluk, Dobro wspélne a dziatalnosé instytucji gospodarki budzetowej, [w:] W stuzbie
dobra wspdlnego — ludzie, postawy i kompetencje w administracji publicznej, red. B. Jaworska-
-Debska, A. Dobaczewska, Warszawa 2016, s. 45-61.
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budzetowej mozna uzna¢ za postaé administrowania (administracji
w znaczeniu przedmiotowym)?

Badania przedstawione w referacie prowadzono w oparciu o analize
przypadku Centrum Obstugi Administracji Rzadowej w Warszawie
(COAR). Jednostka ta, majaca forme prawna instytucji gospodarki bud-
zetowej, powstata 31 grudnia 2010 r.2 1 pierwotnie nosila nazwe Cen-
trum Ustug Wspélnych3. Za uznaniem Centrum jako modelowy przyktad
wykorzystania formy prawnej instytucji gospodarki budzetowe] przema-
wia przede wszystkim jego wyjatkowe usytuowanie jako jednostki pod-
legltej Szefowi Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, a takze znaczny
majatek4. Centrum powstalo w wyniku przeksztalcenia Centrum Obstu-
gi Kancelarii Prezesa Rady Ministrow. Jednostka ta zostala powotana do
zycia na mocy Zarzadzenia Nr 16 Szefa Kancelarii Prezesa Rady Mini-
stréw z dnia 22 pazdziernika 2010 r. w sprawie utworzenia instytucji go-
spodarki budzetowej Centrum Uslug Wspélnych przez przeksztalcenie
gospodarstwa pomocniczego oraz nadania statutu®. W dniu 12 grudnia
2016 r. Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministréw zmienit nazwe instytucji
na Centrum Obstugi Administracji Rzadowej, nadajac jednostce jedno-
cze$nie nowy statut®.

Instytucja gospodarki budzetowej jako przedsiebiorca

W $wietle ustawy o finansach publicznych? instytucja gospodarki bu-
dzetowej tworzona jest w celu realizacji zadan publicznych (art. 23,

2 Data rejestracji w Rejestrze Przedsiebiorcéw Krajowego Rejestru Sadowego.

3 Obecna nazwa zostala jednostce nadana z dniem 1 stycznia 2017 r. Zmiana nie byla jednak
czysto kosmetyczna, albowiem laczyla sie z nadaniem nowego statutu, a w istocie miata miec¢
nadto znaczenie symboliczne — cheé postawienia ,grubej kreski” w zwiazku ze zmianami w ad-
ministracji rzadowej po 2015 r.

4 W szezegélnoéci — liczne przekazane jednostce nieruchomoéci.

5 Przeksztalcona jednostka istniata od 1960 r., poczatkowo jako Baza Techniczna przy Urze-
dzie Rady Ministréw, a od 1 stycznia 1994 r. jako Gospodarstwo Pomocnicze Kancelarii Prezesa
Rady Ministréow

6 Zarzadzenie Nr 20 Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministréw z dnia 12 grudnia 2016 r.
w sprawie zmiany nazwy instytucji gospodarki budzetowej Centrum Ustug Wspélnych na Cen-
trum Obslugi Administracji Rzadowej oraz nadania statutu. Zmiana nazwy podyktowana byta
wola odréznienia sie od jednostek organizacyjnych samorzadu terytorialnego tworzonych w celu
zapewnienia wspoélnej obstugi — w szczegdlnoéci administracyjnej, finansowej i organizacyjnej —
jednostek organizacyjnych gminy, powiatu lub wojewddztwa, ktére z reguty przyjmowaly nazwe
,Centrum Ustug Wsp6lnych” (tworzenie tego typu jednostek umozliwita, modyfikujac odpowied-
nie ustawy samorzadowe, ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. o zmianie ustawy o samorzadzie
gminnym oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. z 2015 r., poz. 1045 z pdzn. zm.

7 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. z 2017 r., poz. 2077
z pbézn. zm.
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ust. 1). Rodzi sie zatem uzasadnione pytanie, czy jednostka zdetermino-
wana powyzszym celem moze jednocze$nie zosta¢ uznana za przedsie-
biorce. Ustawa nie rozstrzyga powyzszej kwestii jednoznacznie, choé daje
kilka wskazéwek. Pierwsza z nich jest wskazanie, iz omawiana instytu-
cja ma na celu prowadzenie dziatalnoSci w sposéb odptatny w taki spo-
séb, aby uzyskiwane przychody pokrywaty koszty dzialalno$ci oraz zobo-
wigzania8. Drugim argumentem jest wskazanie, iz — o ile instytucja
gospodarki budzetowe]j jest tworzona na wniosek odpowiedniego organu,
a moze nim by¢ minister lub Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministréw
(KPRM) — wniosek ten zawiera m.in. okres$lenie przedmiotu dziatalnosci
podstawowej, zrédet przychodéw, a takze przeznaczenie zysku (art. 23
ust. 4). Wskazaé wreszcie nalezy, iz instytucja gospodarki budzetowe;]
jest wpisywana do Rejestru Przedsiebiorcow®.

Zasada priorytetu dzialalnosci podstawowej

W pierwsze] wersji statutu, zakreslajac przedmiot dziatalnoéci COAR,
oparto je na dwoch filarach. Pierwszym z nich byla dziatalno$é podsta-
wowa. W ten sposéb okreélono dziatalno§é wykonywana na rzecz
KPRM?19. Obok dziatalnoéci podstawowej Centrum zostalo upowaznione
do prowadzenia tzw. dziatalno$ci dodatkowej. Statut zakreslit granice
przedmiotowe oraz podmiotowe tej dziatalno$ci. Mogla byé prowadzona
jedynie na rzecz podmiotéw innych niz KPRM, lecz pod wzgledem przed-
miotowym miata sie mieécié w zakresie ustug $wiadczonych na rzecz
tego podmiotul!l. Chodzilo zatem o oddawanie — méwiac kolokwialnie —
,hadwyzek mocy” na zewnatrz.

Opisujac zatem pierwotne postanowienia statutu Centrum w zakresie
wskazania przedmiotu dziatalno$ci, wskazaé nadto nalezy, iz mozna bylo
mowié o zasadzie pierwszenstwa dziatalnoéci podstawowej wobec dzialal-
noéci dodatkowej (wyrazalo ja postanowienie statutu, zgodnie z ktéorym

8 Zgodnie z przyjetym pogladem prowadzenie dzialalnosci odplatnej oznacza uzyskiwanie
oplat za produkcje towaréw lub $éwiadczenie ustug. Por. A. Powatowski, Komentarz do art. 2
ustawy o swobodzie dziatalnosct gospodarczej, [w:] Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodar-
czej, red. A. Powatowski, Warszawa 2007.

9 Ustawa z dnia 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym Rejestrze Sadowym, Dz.U. z 2017 r.,
poz. 700 z pézn. zm.

10w jego pierwotnej wersji wyrdzniono w obszarze podstawowym trzy sfery dziatalnosci (§ 6).

1 § 8 statutu, stanowiacy o zakresie przedmiotowym dzialalnoéci dodatkowej, wprost
odsytat do § 6 pkt 1 statutu. Zauwazy¢ nalezy, iz w pierwotnej wersji statutu przedmiot dzialal-
nos$ci dodatkowej zostal wskazany poprzez odestanie do przedmiotu dziatalnosci podstawowej —
a w szczegdlnoSci (jak juz wskazano, do pierwszej z trzech wymienionych grup zadan).
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wykonywanie dzialalno$ci dodatkowej nie moglo pociggaé uszczerbku
w zakresie terminowo$ci wykonywania dziatalno$ci podstawowej)i2.

Prorynkowa ewolucja i jej podstawy statutowe

Historyczna analiza nowelizacji statutu daje asumpt do nakre$lenia
znamiennej ewolucji celow dzialania COAR, jednak poprzedzié¢ ja nalezy
opisem postepowania rejestrowego, majacego na celu zarejestrowanie
nowo utworzonego Centrum?!3. Mimo do$§¢ skromnego zakreslenia przed-
miotu dziatalno$ci w statucie w zalaczonych do wniosku zalacznikach
przedmiot dziatalno$ci opisano, odwolujac sie do az 76 pozycji, okreslo-
nych zgodnie z Polska Klasyfikacji Dziatalno$cil4. Nie przytaczajac
dokladnej tresci wniosku, nalezy zauwazyé, iz wskazany tam zakres
razaco odbiegal od treSci statutu, nie tylko ilo$ciowo, ale 1 jakoSciowo.
Zamiar wnioskodawcy byl jednoznaczny: starano sie ujawnié w rejestrze
przedsiebiorcéw zakres przedmiotu dziatalnoéci nie tylko niezgodny
z tredcig statutu, lecz nadto w istotny sposob od tego ostatniego szerszy.

Akta rejestrowe podmiotu nie daja informacji $éwiadczacych o reakcji
sadu rejestrowego na te oczywista rozbiezno$§é, niemniej juz w dniu
9 grudnia 2010 r. doszlo do swoistej autokorekty wniosku. Tym razem
przedmiot ten ujeto w 9 pozycjach, w istocie odpowiadajacych temu za-
kresowi dzialalno$ci, jaki ujeto w statucie. W takim tez ksztalcie doszto
do zarejestrowania COAR w Rejestrze Przedsiebiorcow!?s.

Istotne znaczenie miata nowelizacja statutu dokonana na mocy zarzadze-
nia z dnia 16 maja 2011 r.16, albowiem na jej mocy zmieniono postano-
wienia okreslajace przedmiot dzialalnosSci Centrum, a w szczegdélnosci —
dziatalnosci dodatkowejl?. Formalnie utrzymano mechanizm okreslajacy
przedmiot dziatalnoéci dodatkowej poprzez odestanie do dziatalnosci pod-
stawowej. Nadto jednak sprecyzowano przedmiot dzialalno$ci dodatko-

12 7Zoodnie z § 8 ust. 2 statutu prowadzenie dziatalnoéci dodatkowej nie moze stanowié przy-
czyny odmowy realizacji zadan na rzecz KPRM w okreélonych przez KPRM terminach.

13 Wniosek o wpisanie Centrum Ustug Wspélnych do Rejestru Przedsigbiorcow zostal zlozo-
ny 22 listopada 2010 r., co zainicjowalo postepowanie rejestrowe toczace sie pod sygnatura
XIII Ns Rej KRS 38747/10 przed wtasciwym miejscowo Sadem Rejonowym dla Miasta Stotecz-
nego Warszawy.

1 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 24 grudnia 2007 r. w sprawie Polskiej Klasyfikacji
Dziatalnoéci (PKD), Dz.U. z 2007 r. Nr 251, poz. 1885 z pdzn. zm.

15 Data wpisu jest 31 grudnia 2010 r.

16 Por. Zarzadzenie Nr 8 Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministréw z dnia 16 maja 2011 r.
zmieniajace zarzadzenie w sprawie utworzenia instytucji gospodarki budzetowej Centrum
Ushug Wspélnych przez przeksztalcenie gospodarstwa pomocniczego oraz nadania statutu.

17 Mowa o § 8 ust. 1 statutu.
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wej poprzez ujecie jej w 78 kategorii dziatalnosci zgodnie z Polska Klasy-
fikacja Dziatalnoscit®, W efekcie mimo pozoru, iz przedmiot dziatalnoSci
dodatkowej byl refleksem przedmiotu dziatalnoéci podstawowej, w isto-
cie uzyskiwal on samodzielny zakres, znacznie przekraczajacy zakres
dziatalnoséci podstawowej. Zarzadzenie nowelizujace statut w omawia-
nym zakresie stato sie podstawa wniosku o zmiane danych w tresci wpi-
su, w efekcie czego od 7 lipca 2011 r. doszto do ujawnienia w Rejestrze
Przedsiebiorcow znacznie rozszerzonego przedmiotu dzialalnosci Cen-
trum w stosunku do stanu poprzedniego. Kolejna zmiana przedmiotu
dziatalno$ci dodatkowej miata miejsce na mocy Zarzadzenia Nr 3 Szefa
Kancelarii Prezesa Rady Ministrow z dnia 18 stycznia 2012 r., w ktéorym
nieznacznie zmodyfikowano przedmiot dzialalno$ci dodatkowej!o.

Omawiana zmiana narzuca nastepujaca interpretacje: O ile w pierwo-
tnej tresci statutu przeprowadzono podzial dzialalno$ci Centrum na
dziatalno$é podstawowsa (wykonywana na rzecz KPRM) 1 dzialalno$é do-
datkowa, (przedmiotowo odpowiadajaca tej pierwszej, lecz §wiadczona na
rzecz podmiotéw trzecich), przy czym zachowywano zasade, iz wykony-
wanie dziatalnoSci podstawowej jest priorytetem dziatalnosci COAR,
o tyle nowelizacja statutu z maja 2011 r. spowodowata oczywiste zabu-
rzenie dotychczasowe] relacji miedzy dwoma wyréznionymi sferami
dziatalnosci. Jej motywem bylo skierowanie ciezaru dziatalno$ci Cen-
trum na dzialalno$é dodatkowa, a zatem $wiadczona na rzecz podmiotdéw
innych niz KPRM, nadto $éwiadczona na zasadach wolnych od tych ogra-
niczen, jakie narzucalo realizowanie zadan na rzecz organu zalozyciel-
skiego?0. Niewatpliwie chodzilo tu o dzialalno§¢ zarobkowa, a zatem
nastawiong na zysk 1 spelniajaca elementy definicji dziatalno$ci gospodar-
czej. Mozna przyjaé, iz w istocie zamiarem organu zalozycielskiego byto
takie uksztaltowanie relacji pomiedzy obydwoma rodzajami dziatalnosci
Centrum od samego poczatku powstania tej instytucji. Swiadczy o tym
zakonczona niepowodzeniem préba szerokiego okreélenia przedmiotu
dziatalnos$ci COAR juz przy wniosku o rejestracje tego podmiotu. Majowa
nowela statutu byla z pewnoScig reakcja organu zalozycielskiego na nie-
powodzenie szerokiego okreélenia przedmiotu dziatalnoéci Centrum przy
wniosku o rejestracje.

18 Przepis § 8 ust. 1 w nowym brzmieniu z jednej strony literalnie zachowywal odestanie do
paragrafu 6 pkt 1, z drugiej strony — wskazywal precyzyjnie na przedmiot dziatalnosci dodatko-
wej, ujmujac ja w 78 kategorii zaczerpnietych z Polskiej Klasyfikacji Dziatalnosci.

19 7miana ta zostala zarejestrowana postanowieniem z dnia 19 czerwca 2012 r.

20 Dziatalnoéé podstawowa mogla sie opieraé¢ na cenach w istocie narzuconych przez KPRM
na dany rok. Dzialalno$¢ dodatkowa byla wolna od tego ograniczenia.
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Zmiana z 2016 roku jako préoba przywrocenia
status quo

Reforma zwiazana ze zmiana nazwy jednostki i nadaniem jej nowego
statutu pociagnela za sobg istotne zmiany w zakresie przedmiotu jej
dziatalnoéci. Jakkolwiek utrzymano co do zasady zakres dziatalnoéci
podstawowej, a nadto dopuszczono do prowadzenia dzialalno$ci dodatko-
wej, to jednoczeénie ta ostatnia doznala istotnego ograniczenia przed-
miotowego. Nowy statut przewidywal jej prowadzenie jedynie w 8 kate-
goriach jednostek Polskiej Klasyfikacji Dziatalno$ci?!. Przewidziano
jednak prowadzenie dziatalnoSci dodatkowej w zakresie przekracza-
jacym zakres statutowy, lecz jedynie za uprzednia zgoda organu nadzor-
czego (§ 8 ust. 3). Istotny jest jednak takze przepis przejSciowy, zawarty
w § 3 zarzadzenia o utworzeniu COAR. Wynika z niego, iz nie jest wyma-
gana zgoda organu nadzorczego na prowadzenie dziatalno$ci dodatkowe;j
w zakresie przedmiotowym wykraczajacym poza zakres statutu, o ile
chodzi o dziatalno§é rozpoczeta przed zmiana statutu. Mozna zatem
przyjaé poglad, iz zamiarem organu nadzorczego nie jest ,wygaszanie”
dzialalnosci juz faktycznie prowadzonej, lecz jej dalsze prowadzenie.

Podsumowanie

Jeszcze przed zmiang nazwy 1 przyjeciem nowego statutu COAR we
wrzesniu 2016 r. przyjeto Strategie Centrum Ustug Wspélnych IGB 2.2.
Dokument ten zostal zatwierdzony przez Szefa KPRM. Omawiany doku-
ment nie zostal opublikowany, aczkolwiek jest obszernie cytowany w do-
kumentach ztozonych przez Centrum wraz ze sprawozdaniem finanso-
wym za 2016 r. do akt rejestrowych tego podmiotu?2. Wynika z niego, 1z
dziatalno$é Centrum w toku kolejnych lat opiera sie w wiekszym niz do-
tychczas stopniu na prowadzeniu dzialalno$ci zarobkowe] Swiadczone]
na rzecz podmiotéw innych niz gléwny — w zamierzeniu — odbiorca
dziatalnoséci Centrum (KPRM). To zaé wymaga wprowadzenia w dzialal-
noéci Centrum specyfiki ,klasycznego” przedsiebiorcy w stopniu wiek-
szym niz dotychczas. Mozna tu dostrzec nastepujace rodzace sie problemy:
problem zachowania uczciwe) konkurencji 1 ewentualnego naruszenia
regul pomocy publicznej (skoro mowa o podmiocie, ktéry otrzymuje lub

2l Por. § 8 ust. 1.

27 cytatéw tych mozna powziaé poglad, iz jest to dokument programowy 1 stanowi z jednej
strony raczej negatywna ocene dotychczasowej (tj. prowadzonej przez poprzednie kierownictwo)
dziatalnosci Centrum, z drugiej strony — raczej pozytywna prognoze co do dalszej (tj. pod
rzadem nowego kierownictwa) dzialalnosci COAR.
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choéby moze otrzymywac dotacje z budzetu panstwa)?3, nadto dostrzegalny
jest potencjalny konflikt pomiedzy usytuowaniem COAR jako jednostki
w istocie podlegajacej hierarchicznemu podporzadkowaniu Szefowi Kance-
larii Prezesa Rady Ministréw, a zatem niesamodzielnej, a wymaganiami
stosunkéw rynkowych. Kwestie te wymagaja jednak dalszych rozwazan.

Instytucja gospodarki budzetowej jako jednostka organizacyjno-praw-
na moze by¢ postrzegana jako jednostka laczaca w swojej dziatalnosci cel
polegajacy na administrowaniu 1 prowadzeniu dzialalno$ci gospodarcze;.
Gospodarowanie zatem jest funkcja administrowania, a zatem mozna je
postrzegaé jako jedna z form tego ostatniego. Jakkolwiek ten drugi cel
ma mie¢ charakter podrzedny 1 stuzebny wobec celu pierwszego, prakty-
ka moze odbiegaé od tego zalozenia. Swiadczy o tym przypadek COAR.
Ewolucja podstaw prawnych dzialano$ci tego podmiotu $wiadczy o tym,
1z moze dochodzi¢ do naruszania zalozonych proporcji w kierunku ,ryn-
kowego” nachylenia jednostki. Zjawisko to, jak mozna przyjaé, moze
mie¢ konsekwencje pozytywne, wyrazajace sie w pozyskiwaniu érodkéw
finansowych na dziatalno$¢. Jednak moga sie takze rodzié¢ zagrozenia dla
rynku, sygnalizowane wczeéniej. Zagrozeniem jest tendencja do zaburza-
nia réwnowagi pomiedzy dwoma gltéwnymi celami dziatalnoSci, a Scislej
— tendencja do przerzucania ciezaru uwagl na dzialalno$é przynoszaca
zysk (dodatkowa) kosztem dziatalnoséci podstawowe] (zaspokajania potrzeb
KPRM). Tu jednak rodzi sie wyzwanie dla organu zalozycielskiego. Zmia-
ny organizacyjno-prawne, jakie zaszly w omawianej jednostce w ostat-
nich latach, majace charakter przywracania zagrozonej réwnowagi,
zdaja sie potwierdzaé to spostrzezenie.
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THE GOVERNMENT ADMINISTRATION SERVICE CENTER:
ADMINISTRATION THROUGH MANAGEMENT

Abstract: The Government Administration Service Center in Warsaw is the leading example
of application of a legal institution — an institution of the budget economy. This entity is part of
the administrative apparatus and performs public tasks. At the same time, this entity conducts
business activity, which allows it to be considered an entrepreneur. The basic question
discussed in the article is the mutual relationship between the two roles of the subject. The
practice indicates that combining them is not a simple matter, because there is a tendency in
the activity of this institution to increase the role of the entity as an entrepreneur.
Consequently, it may pose a threat to the basic role which the entity is designed to perform,
that is implementation of public tasks.

Keywords: INSTITUTION OF THE BUDGET ECONOMY, PUBLIC TASK, ECONOMIC
ACTIVITY, GOVERNMENT ADMINISTRATION SERVICE CENTER



