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WPROWADZENIE

Jednym z najbardziej spornych zagadnien wytaniajacych si¢ na tle rozwa-
zan o wolnos$ci gospodarczej jako prawie podstawowym jest kwestia objecia
jego zakresem podmiotowym przedsiebiorcow publicznych. Niewatpliwie u zro-
det tego stanu rzeczy lezy fakt czegstego taczenia si¢ w sytuacji tych przedsig-
biorcéw elementu wykonywania dziatalno$ci gospodarczej z wykonywaniem
poprzez t¢ dziatalno$¢ zadan publicznych. Z reguty przedsigbiorcy publiczni,
aw szczeg6lnosci samorzadowi, uczestniczac w rynkowych procesach ekonomicz-
nych na zasadzie rownosci stron stosunkow cywilnoprawnych w sferze gospo-
darczej, jednoczesnie dzialaja w ramach organizacyjnych, funkcjonalnych i ma-
jatkowych powigzan z organami wtadzy publicznej. Z perspektywy podmiotow
publicznych (panstwa, samorzadu terytorialnego), ktore za pomoca swych orga-
néw wywieraja decydujacy wplyw na takich przedsiebiorcow, stanowia oni formy
organizacyjne utworzone przez te organy dla realizacji zadan publicznych za po-
mocg dziatalno$ci gospodarczej. Dodatkowym problemem w ramach wzmianko-
wanego powyzej zagadnienia jest wielo$¢ form organizacyjno-prawnych, w jakich
funkcjonuja przedsiebiorcy publiczni. Obok form prywatnoprawnych, w szcze-
golnosci spotek kapitatowych, w publicznej dzialalnosci gospodarczej wystepu-
ja bowiem takze formy publicznoprawne, ktore nie sa dostepne dla podmiotow
prywatnych!. Takze ten aspekt moze si¢ przyczynia¢ do poglebiania istniejacych
trudno$ci w wypracowaniu jednolitych kryteriow oceny sytuacji przedsigbiorcow
publicznych wzgledem wolnosci dziatalnosci gospodarczej jako prawa podstawo-
wego. Trybunat Konstytucyjny zajmuje w przedstawianym obszarze problemo-

I Chodzi tu m.in. o formy takie, jak: przedsigbiorstwa panstwowe, instytucje gospodarki
budzetowej czy agencje wykonawcze administracji rzadowej — zob. R. Biskup, Wolnosé gospo-
darcza w wymiarze podmiotowym, Lublin 2011, s. 347-355.
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wym generalne stanowisko o braku mozliwosci powotywania si¢ przez publiczne
podmioty gospodarcze na wolnos¢ gospodarcza, a takze i na niektore inne prawa
podstawowe?. Przestanki uzasadniajace podstawy tego stanowiska nie sg jednak
wolne od zasadniczych kontrowersji, ktorych wyrazem jest takze znaczna licz-
ba zdan odrebnych zglaszanych przez sedziow TK wobec orzeczen dotyczacych
sytuacji publicznych podmiotow gospodarczych w sferze praw podstawowych3.
Ponadto, w orzecznictwie Trybunatu dokonano w koncu takze krytycznej oceny
stosowanych dotychczas przez ten organ kryteriow w ujeciu, w jakim majg one
apriorycznie, w sposdb negatywny, przesadzac o braku mozliwosci powotywania
si¢ na prawa podstawowe przez przedsigbiorcoOw publicznych, co nastgpito w po-
stanowieniu z dnia 18 grudnia 2013 roku w sprawie Ts 13/12%. Stanowisko nauki
publicznego prawa gospodarczego we wskazywanym obszarze problemowym
jest niejednolite i cechuje si¢ znaczng rozbieznoscia pogladow. Ponizsze rozwa-
zania zostang poswigcone wybranemu z tego obszaru zagadnieniu statusu spotek
z udzialem samorzadu terytorialnego wobec wolnos$ci dziatalnosci gospodarcze;.

SPOLKI Z UDZIALEM JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO
JAKO PRZEDSIEBIORCY PUBLICZNI

Zanim przedstawione zostang argumenty uzasadniajace rozbiezne stanowi-
ska zajmowane we wskazywanym powyzej sporze, konieczne jest syntetyczne
odniesienie si¢ do normatywnego pojecia spotki z udzialem jednostek samorzadu
terytorialnego. Pojecie to powinno zosta¢ nastepnie zrelacjonowane do kategorii
pojeciowej przedsigbiorcy publicznego, gdyz przedmiotem ponizszych rozwazan
bedzie sytuacja tych spotek samorzadowych posiadajacych jednoczesnie status
przedsigbiorcéw publicznych.

Okresleniem ,,spoiki z udziatem jednostek samorzadu terytorialnego™ postu-
guja si¢ przepisy rozdziatu 3 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 roku o gospodarce

2 Zob. wyrok TK z dnia 7 maja 2001 r., sygn. K 19/00, OTK ZU 4/2001, poz. 82 (dalej jako
wyrok TK w sprawie K 19/00); postanowienie TK z dnia 20 grudnia 2007 r., SK 67/05, ZU OTK
2007/11A, poz. 168 (dalej jako postanowienie TK w sprawie SK 67/05); postanowienie TK z dnia
6 kwietnia 2011 r. w sprawie SK 21/07, ZU OTK 2011/3A, poz. 28 (dalej jako postanowienie TK
w sprawie SK 21/07); postanowienie TK z dnia 8 kwietnia 2008 r. w sprawie SK 80/06, ZU OTK
2008/3A, poz. 51 (dalej jako postanowienie TK w sprawie SK 80/06).

3 Zob. zdanie odrebne sedziego B. Zdziennickiego do postanowienia TK w sprawie SK 80/06;
zdanie odrgbne sedziego M. Kotlinowskiego do postanowienia TK w sprawie SK 21/07; zdanie
odrebne s¢dziego A. Rzeplinskiego do postanowienia TK w sprawie SK 21/07; zdanie odr¢bne s¢dzi
S. Wronkowskiej-Jaskiewicz do postanowienia TK w sprawie SK 21/07.

4 Postanowienie TK z dnia 18 grudnia 2013 r. w sprawie Ts 13/12 (wydane w pelnym skladzie);
dostepne na stronie www.trybunal.gov.pl; dalej jako postanowienie TK w sprawie Ts 13/12.

5 Dalej takze jako spotka samorzadowa.
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komunalnej®. Analizujac przepisy tego rozdziatu, mozna doj$¢ do wniosku, ze
sg nimi objete spotki handlowe w typach, o ktorych mowa w tych przepisach’,
w ktorych uczestniczy jednostka samorzadu terytorialnego bez wzglgdu na wiel-
ko$¢ udziatu w majatku spotki®. Oznacza to, ze takze spolki z zaangazowaniem
kapitatowym (majatkowym) samorzadu terytorialnego nieprzekraczajagcym poto-
wy udziatow lub akcji podlegajg przedstawianej kwalifikacji, ktora nie odnosi si¢
jednak do spoétek zaleznych od spotek z udziatem jednostek samorzadu teryto-
rialnego, co wynika z tresci art. 10b u.g.k. Cho¢ spotki samorzadowe moga by¢
wykorzystywane w roznych celach prawnie dopuszczalnych?, dalsze rozwazania
beda si¢ jednak odnosity do sytuacji, gdy spotka taka ze wzgledu na fakt wykony-
wania w sferze gospodarki komunalnej dzialalnosci gospodarczej uzyskuje takze
status przedsigbiorcy.

Przechodzac z kolei do wyznaczenia relacji pojeciowej pomigdzy kategorig
spolek zudziatem jednostek samorzadu terytorialnego a kategorig przedsigbiorcéw
publicznych, nalezy wskazaé¢ na definicj¢ legalng tego drugiego pojecia zawartg
w przepisach ustawy z dnia 22 wrzesnia 2006 roku o przejrzystosci stosunkéw fi-
nansowych pomig¢dzy organami publicznymi a przedsicbiorcami publicznymi oraz
o przejrzystosci finansowej niektorych przedsiebiorcow!?. Zgodnie z trescig art. 2
ust. 1 pkt 4 u.przejrz.fin. za przedsi¢biorce publicznego nalezy uznawac ,.kazdy
podmiot prowadzacy dziatalnos¢ gospodarcza, bez wzgledu na sposéb dziatania
oraz form¢ organizacyjno-prawna, w szczegolnosci spotke handlowa, spotdziel-
ni¢, przedsigbiorstwo panstwowe, towarzystwo ubezpieczen wzajemnych oraz
bank panstwowy, na ktorego dziatalnos¢ organ publiczny wywiera decydujacy
wplyw, niezaleznie od wptywu wywieranego na niego przez inne podmioty”. Po-
nadto, okreslajac organ publiczny, ktory wywiera na przedsigbiorcg¢ publicznego

6 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, t.j. Dz.U. 2011 Nr 45, poz. 236,
ze zm.; dalej w skrocie jako u.g.k.

7 Art. 9 u.g.k. zalicza do rodzajow spotek handlowych, w ktorych mogg uczestniczy¢ jednos-
tki samorzadu terytorialnego, spotki kapitalowe: spotki akcyjne oraz spotki z ograniczona odpow-
iedzialnoscia (art. 9 ust. 1 u.g.k.), a w sytuacji, gdy zadanie publiczne jest wykonywane w trybie
partnerstwa publiczno-prywatnego, takze spotki komandytowe oraz komandytowo-akcyjne (art. 9
ust. 2 u.g.k.).

8 Jedynie przepis art. 10a ust. 3 u.g k., dotyczacy kadencji cztonkow rady nadzorczej, operuje
okresleniem ,,spotka z wigkszosciowym udziatem jednostek samorzadu terytorialnego”.

9 Zob. M. Szydlo, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2008,
s. 398-399. Zob. rowniez art. 151 § 1 ustawy z dnia 15 wrze$nia 2000 roku — Kodeks spotek
handlowych, t.j. Dz.U. 2013, poz. 1030, ze zm.

10 Ustawa z dnia 22 wrzes$nia 2006 roku o przejrzystosci stosunkow finansowych pomiedzy
organami publicznymi a przedsigbiorcami publicznymi oraz o przejrzystosci finansowej niektorych
przedsigbiorcow Dz.U. 2006 Nr 191, poz. 1411, z pézn. zm.; dalej w skrocie jako u.przejrz.fin.
Ustawa ta stanowi implementacje do polskiego porzadku prawnego dyrektywy Komisji Europejskiej
2006/111/WE z dnia 16 listopada 2006 roku w sprawie przejrzystosci stosunkoéw finansowych migdzy
panstwami cztonkowskimi a przedsigbiorstwami publicznymi, a takze w sprawie przejrzystosci
finansowej wewnatrz okres§lonych przedsigbiorstw, Dz. Urz. UE L 318/17.
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decydujacy wptyw, u.przejrz.fin. w art. 2 ust. 1 pkt 2 lit. a), tiret drugie postuguje
si¢ okresleniem ,,spotki z udzialem jednostek samorzadu terytorialnego”, stano-
wigc, ze organem publicznym w tym przypadku jest ,,organ [...] wykonujacy prawa
z akcji lub z udziatow nalezacych do jednostek samorzadu terytorialnego [...]"11.
Wprawdzie zasadniczym obszarem stosowania przepisow u.przejrz.fin. jest kon-
trola udzielania pomocy publicznej, to przedstawione powyzej pojecie uznaje si¢
za podstawe dla formulowania kryteridw uznawania podmiotow gospodarczych
za publiczne ze wzgledu na ich powigzania z organami wtadzy publicznej. Takie
podejscie wystepuje zarOwno w nauce publicznego prawa gospodarczego'?, jak
i w orzecznictwie TK3.

W $wietle poczynionych ustalen nalezy przyjaé, ze przewazajaca czes¢ spotek
samorzadowych bedzie jednoczesnie przynalezata do kategorii pojeciowej przed-
siebiorcow publicznych z racji faktu wykonywania dziatalnosci gospodarczej oraz
poddania dominujacemu wptywowi jednostek samorzadu terytorialnego realizo-
wanemu przez ich organy wykonawcze, jako organy publiczne wykonujgce prawa
z udziatéw lub akcji w takich spotkach. Wobec faktu, ze status przedsi¢biorcy
publicznego ma istotny wplyw na ocene sytuacji takiego podmiotu w obszarze
unormowanych w Konstytucji RP praw podstawowych dalsze rozwazania beda si¢
odnosity do takich spoétek z udzialem jednostek samorzadu terytorialnego, ktore
jednoczesnie podlegaja przepisom u.przejrz.fin.

WOLNOSC DZIALALNOSCI GOSPODARCZEJ
A SYTUACJA PRAWNA PRZEDSIEBIORCY PUBLICZNEGO

W nauce publicznego prawa gospodarczego mozna odnotowa¢ dwa przeciw-
stawne sobie stanowiska w przedmiocie zdolnosci prawnej przedsigbiorcow pu-
blicznych w sferze prawa podstawowego, jakim jest wolno$¢ gospodarcza (art. 20
i 22 Konstytucji RP). Ogoélnie rzecz biorac, wyrazaja si¢ one w akceptacji badz
zaprzeczeniu mozliwo$ci powotywania si¢ na wolno$¢ gospodarcza!4 przez przed-

1T Posrod przejawow dominujgcego wplywu przepisy wskazywanej ustawy odnoszg si¢ m.in.
do sytuacji: dysponowania wigkszos$cia glosow w organach przedsigbiorcy, takze na podstawie
porozumien z innymi podmiotami; dysponowania wigkszo$cia gloséw w organach przedsigbiorcy;
uprawnienia do powotywania lub odwotywania wigkszosci cztonkéw organow przedsigbiorcy;
zdolnosci do decydowania w inny sposob o kierunkach dziatalno$ci przedsigbiorcy, w szczegdlnosci
na podstawie umowy przewidujacej zarzgdzanie tym przedsigbiorcg (art. 2 ust. 1 pkt 3 lit. a, b, d).

12 Zob. L. Kieres, Przedsigbiorcy publiczni (parstwowi i komunalni), [w:] Publiczne prawo
gospodarcze, Warszawa 2013, s. 263—296 (,,System Prawa Administracyjnego”, red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 8A).

13 Zob. postanowienie TK w sprawie SK 67/05 (pkt I1.3—4 uzasadnienia).

14 A. Szafrafiski, Przedsigbiorca publiczny wobec wolnosci dziatalnosci gospodarczej,
Warszawa 20006, s. 239; K. Pawtowicz, Konstytucyjne a ustawowe pojecie przedsiebiorcy, ,,Przeglad
Legislacyjny” 2007, nr 2, s. 49; M. Szydlo, Konstytucyjnoprawne podstawy udziatu panstwa
w dziatalnosci gospodarczej, ,,Przeglad Sejmowy” 2004, nr 6, s. 46—48 (przy czym autor ten
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siebiorcéw publicznych. Przy czym w ramach stanowisk aprobujacych spotyka
si¢ takie, ktore zakreslajac krag podmiotow wolno$ci gospodarczej, obejmuja
nim takze same jednostki samorzadu terytorialnego, a nawet Skarb Pafstwal3.
Jednoczes$nie zwolennicy pogladu o mozliwosci przyznania wolnosci dziatalno-
$ci gospodarczej przedsiebiorcom publicznym, czy tez, szerzej ujmujac, podmio-
tom publicznym, czynig to z zastrzezeniem, ze chodzi tu o pewna szczegdlng
(instrumentalng) posta¢ tej wolnosci'®. Jak juz sygnalizowano, w orzecznictwie
TK znajdujg si¢ judykaty sprzeciwiajace si¢ uznaniu przedsigbiorcéw publicznych
za beneficjentow wolno$ci dziatalnosci gospodarczej czy, szerzej, praw podstawo-
wych!7. W orzecznictwie tym wypracowano takze swoistg kategorie pojeciowa
publicznych podmiotéw gospodarczych zasadniczo opartg na kryteriach definiu-
jacych przedsigbiorcow publicznych!s.

Ze wzgledu na szczuple ramy niniejszego opracowania mozliwa jest tylko
krétka charakterystyka argumentéw prowadzacych do zaprzeczenia lub uznania
mozliwosci powotywania si¢ na wolno$¢ gospodarcza w celu zajecia stanowi-
ska w tej kwestii w odniesieniu do tytulowej grupy przedsigbiorcow publicznych.
Punktem wyjscia dla pierwszej ze wskazywanych grup pogladéw jest uznawanie,
ze wolno$¢ gospodarcza stanowi prawo podstawowe (prawo wolnosciowe), be-
dace przejawem godnosci cztowieka (art. 30 Konstytucji RP) i jako takie przy-
shugiwa¢ moze cztowiekowi, a tworzonym przez niego prywatnym jednostkom
organizacyjnym tylko z racji faktu, ze stanowig one forme korzystania przez niego
z tej wolnosci. Totez ochrona 0s6b prawnych, a takze utomnych os6b prawnych
z tytulu wolnosci gospodarczej jest dopuszczalna dlatego, ze przyczynia si¢ do
intensyfikacji ochrony prawnej samego czlowieka!®. O ile wigc dziatalno$¢ go-
spodarcza o0sob fizycznych i opartych na kapitale prywatnym jednostek organiza-

stwierdzenie o braku mozliwosci powotywania si¢ na wolno$¢ gospodarcza przez przedsigbiorcow
publicznych odnosi do tych sposrod nich, ktorych mienie w catoséci stanowi mienie publiczne —
s. 48). Zob. rowniez M. Szydto, Ustawa..., s. 363—366.

15 Zob. A. Agopszowicz, M. Ciepiela, Wolnosé gospodarcza jednostek samorzqdu terytorial-
nego jako kwestia otwarta, [w:] Rozprawy prawnicze. Ksiega pamigtkowa Profesora Maksymiliana
Pazdana, red. L. Ogieglo, W. Popiotek, M. Szpunar, Krakéw 2005, s. 782—789; R. Biskup,
op. cit., s. 156—161; S. Dudzik, Dzialalnos¢ gospodarcza samorzqdu terytorialnego, Krakow1998,
s. 93; L. Kieres, Wolnos¢ gospodarcza w dziatalnosci samorzgdu terytorialnego, [w:] Instytucje
wspolczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa prof. zw. dra hab. Jozefa Filipka,
red. I. Skrzydto-Niznik, Krakow 2001, s. 329; K. Klecha, Wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej
w Konstytucji RP, Warszawa 2009, s. 113—116; C. Kosikowski, Zakres wolnosci gospodarczej,
,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 1995, nr 9, s. 3—4; C. Kosikowski, M. Etel, Nowe prawo
dziatalnosci gospodarczej, Biatystok 2014, s. 38—39.

16 A. Agopszowicz, M. Ciepiela, op. cit., s. 786—789; R. Biskup, op. cit., s. 160-161; L. Kieres,
Wolnosé¢ gospodarcza..., s. 326—329.

17 Zob. orzeczenia TK wskazane w przypisie 2.

18 Zob. postanowienie TK zdnia 10 maja2005 r. w sprawie Ts 204/04 OTK ZU 6/B/2005, poz. 238;
postanowienie TK w sprawie SK 67/05 (pkt I1.3 uzasadnienia); postanowienie TK w sprawie SK
21/07 (pkt 11.2—4 uzasadnienia).

19" Zob. postanowienie TK w sprawie Ts 13/12 (pkt. I1.5.2 uzasadnienia).
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cyjnych jest wyrazem ich decyzyjnej swobody (samostanowienia o sobie), o tyle
dziatalno$¢ gospodarcza przedsigbiorcow stanowi przejaw realizacji zadan pu-
blicznych i wpisuje si¢ w wykonywanie funkcji podmiotow wtadzy publicznej?°,
a tym samym nie moze zosta¢ uznana za przejaw korzystania z wolnosci dziatal-
nosci gospodarczej. Obejmowanie przedsigbiorcow publicznych ramami szeroko
rozumianego panstwa ze wzgledu na ich powigzania organizacyjne, funkcjonalne
1 majatkowe z organami wtadzy publicznej sytuuje je po stronie podmiotow zo-
bowigzanych, a nie uprawnionych z tytutu wolnosci dziatalno$ci gospodarczej?!.
Przyjmujac logiczne zalozenie, ze ten sam podmiot nie moze by¢ jednocze$nie
uprawniony i zobowigzany ze wzglgdu na to samo prawo publicznym podmiotom
gospodarczym, jako elementom organizacji panstwa, nalezy odméwi¢ wolnosci
dziatalno$ci gospodarczej. Rolg panstwa jest bowiem ochrona i urzeczywistnianie
praw podstawowych jednostek prywatnych, nie za$ korzystanie z nich. Przyjmo-
wanie prezentowanej perspektywy prowadzi do polozenia gtownego nacisku na
kryteria podmiotowej kwalifikacji do grupy przedsigbiorcow publicznych, jako ze
to one przesadzaja o tym, czy dany podmiot gospodarczy powinien by¢ postrze-
gany jako element struktury organizacyjnej szeroko rozumianego panstwa, a tym
samym jako w zasadzie pozbawiony mozliwo$ci powotywania si¢ na konstytucyj-
ne prawa podstawowe.

W ramach formutowanych w doktrynie stanowisk wykluczajacych przedsig-
biorcéw publicznych ze sfery podmiotoéw wolnosci gospodarczej mozna odna-
lez¢ szczegoblnie eksponujace znaczenie faktu pochodzenia ze zroédet publicznych
majatku, na podstawie ktorego przedsigbiorcy publiczni prowadzg dziatalnosé
gospodarcza?2. W $wietle tego argumentu podstawe majatkowa dziatalno$ci go-
spodarczej prowadzonej przez przedsigbiorcow publicznych stanowi wlasnosé
publiczna, a ta podlega szczegolnej ochronie prawnej na gruncie Konstytucji RP.
Podstaw do takiego stwierdzenia dostarcza¢ ma m.in. art. 216 Konstytucji, czy-
nigcy materig ustawowa zagadnienie szczego6lnej regulacji nabywania, zbywania
oraz obcigzania nieruchomosci, udziatéw lub akcji oraz emisji papieré6w warto-
sciowych przez Skarb Panstwa, Narodowy Bank Polski lub inne panstwowe osoby
prawne. W ramach prezentowanej argumentacji znaczenie przypisuje si¢ takze
faktowi, ze majatek przedsigbiorcow publicznych, dysponujacych odregbng pod-
miotowos$cig prawng od podmiotéw publicznych, takich jak Skarb Panstwa czy
jednostka samorzadu terytorialnego, stanowi wlasnos$¢ tych podmiotow publicz-
nych w sensie ekonomicznym, a sami przedsi¢biorcy publiczni stanowig formy
organizacyjno-prawne, ktére panstwo lub samorzad wykorzystuje dla bezposred-
niego uczestnictwa w procesach gospodarczych?3.

20 Zob. postanowienie TK w sprawie SK 67/05 (pkt 11.2—3 uzasadnienia); postanowienie TK
w sprawie SK 21/07 (pkt I1.2 uzasadnienia).

21 Zob. wyrok TK w sprawie K 19/00 (pkt I11.2 uzasadnienia).

22 Zob. A. Szafranski, op. cit., s. 60—83.

2 Jbidem, s. 86—90. W koncu podnosi si¢ takze argumenty natury historyczno-prawnej, po-
legajace na poréwnywaniu tresci art. 6 ustawy z dnia 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji
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W koncu nalezy wskazaé, ze jedng z podstawowych zasad branych pod uwa-
ge przy rozstrzyganiu o mozliwosci powotywania si¢ na prawa podstawowe przez
podmioty publiczne jest zasada legalizmu (praworzadnosci) wyrazona w art. 7
Konstytucji RP, zgodnie z ktorym organy wiadzy publicznej dziatajg na podsta-
wie 1 w granicach prawa. Zgodnie z ta zasadg organy wiladzy publicznej, takze
dziatajac w sferze cywilnoprawnej i uczestniczac w stosunkach prawnych na za-
sadzie formalnej réwnorzednosci stron tych stosunkdéw prawnych, sg obowigzane
do wskazywania podstawy normatywnej ich aktywno$ci w tej sferze?*. Inaczej
mowiagc, w stosunku do dzialan panstwa nie ma zastosowania tak zwana ogodlna
norma wylaczajaca, ktora to koncepcja zaklada, ze zachowania jednostek prywat-
nych, nieobjetych wyraznym nakazem badz zakazem, sg prawnie indyferentne, co
oznacza, ze jednostka te zachowania moze dowolnie podejmowac i realizowac.
W przeciwienstwie do tej sytuacji zachowaniami organdéw i instytucji panstwo-
wych i samorzadowych rzadzi zasada legalnosci, nakazujgca poszukiwanie pod-
stawy prawnej dla kazdego dziatania, niezaleznie od jego charakteru prawnego?,
cho¢ oczywiscie to przede wszystkim dzialania wtadcze, jako majace najwigkszy
,potencjal” ingerencyjny w sfer¢ praw i wolnosci cztowieka i obywatela, wyma-
gaja mozliwie skonkretyzowanej podstawy prawnej2®.

Jak juz sygnalizowano, pomimo przytaczanych argumentow negujacych,
w pogladach przedstawicieli doktryny odnalez¢ mozna stanowiska aprobujace
mozliwos¢ objecia zakresem wolnosci gospodarczej jako prawa podstawowego
takze przedsigbiorcow publicznych, cho¢ aprobacie tej towarzysza praktycznie
zawsze rdznorakie zastrzezenia. W dalszych rozwazaniach zostang przedstawione
niektore z tych pogladéw z jednoczesnym odnoszeniem ich do sytuacji spotek
samorzadowych.

PRL z trescig art. 20 i 22 Konstytucji RP z 1997 r. Art. 6 nowelizacji Konstytucji PRL z 1989 r.
gwarantowal swobode dziatalno$ci gospodarczej ,,bez wzgledu na forme whasnosci”, wskazujac, ze
ograniczenie tej swobody moze nastapic¢ jedynie w ustawie”. Z kolei art. 20 Konstytucji RP okre-
Slajacy wolnos$¢ dziatalno$ci gospodarczej jako jedng z podstaw ustroju gospodarczego spotecznej
gospodarki rynkowej stanowi jednoczes$nie o wlasnosci prywatnej jako o innej z tych podstaw, tym
samym eksponujac jej podstawowe znaczenie w systemie gospodarki rynkowej. Wyrazony zostaje
w ten sposob naturalny i $cisty zwiazek pomigdzy wolnoscia dziatalnosci gospodarczej a wiasnoscia
prywatng, przy czym nalezy zwrdcié takze uwage, ze odnosny przepis konstytucyjny nie operuje
pojeciem wilasnosci publicznej. Prowadzi to do wniosku o wyltaczeniu przedsigbiorcow publicznych
z grupy podmiotéw mogacych powotywac si¢ na wolnos¢ gospodarcza, przy jednoczesnym uznaniu,
ze mozliwos¢ taka istniata w okresie obowigzywania poprzedniej regulacji konstytucyjnej. Wniosek
taki formutuje R. Biskup, ktory stwierdza wobec tego, ze skoro pod rzadami poprzedniej konsty-
tucji podmioty publiczne mogly korzystac¢ z atrybutow wolnosci gospodarczej, to jest to mozliwe
réowniez obecnie z racji faktu, ze ,,i wtedy 1 wspotczesnie zasada wolnosci dziatalnosci gospodarczej
byta podstawowa zasada ustrojowa konstruujaca system gospodarki wolnorynkowe;j” — R. Biskup,
op. cit., s. 159.

24 M. Kulesza, M. Bitner, Zasada legalizmu a zdolnosé¢ kontraktowa jednostek samorzqdu
terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 6, s. 14—19.

25 M. Szydto, Konstytucyjnoprawne podstawy..., s. 48—49.

26 Zob. M. Kulesza, M. Bitner, op. cit., s. 16—19.
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W pierwszej kolejnosci nalezy zwrdci¢ uwage na fakt niemoznosci odno-
szenia do spotek samorzadowych, bedacych jednoczesnie przedsiebiorcami pu-
blicznymi, zasady legalizmu (praworzadnos$ci), a tym samym do zaliczania tych
podmiotow do kategorii organéw witadzy publicznej w rozumieniu art. 7 Kon-
stytucji RP. Jak stwierdza A. Szafranski, przedsi¢biorcy publiczni mogg zostaé
uznani za podmioty zasady praworzadnosci, lecz tylko w jej formalnym ujeciu,
awiec jako podmioty obowigzku przestrzegania prawa (dziatania w granicach pra-
wa), co stawia je w tej samej ptaszczyznie co przedsicbiorcéw prywatnych. Przy
czym wobec przedsigbiorcéw publicznych zasada ta moze zosta¢ wyprowadzona
z 0gblnej zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP), nie
za$ z zasady legalizmu, gdyz przedsigbiorcy publiczni nie sg organami wiadzy
publicznej, nie stanowig emanacji panstwa jako podmiotu wiadzy publicznej?’.
Przedsiebiorcy publiczni pozostajg wigc zwigzani prawem w takim samym sen-
sie jak przedsigbiorcy prywatni, z wyjatkiem sytuacji, gdy wykonujac czynnosci
o charakterze wtadczym, wchodza w rolg organd6w administrujacych.

Odnoszac si¢ do pogladow eksponujacych znaczenie w analizowanym kon-
tek$cie oparcia istnienia publicznych podmiotow gospodarczych, w tym spotek
samorzadowych, na mieniu (majatku) wnoszonym do nich przez podmioty pu-
bliczne, warto przytoczy¢ stanowisko sformulowane przez R. Biskupa. Autor
ten, uznajac fakt wykorzystywania przez przedsiecbiorcow publicznych mienia
publicznego w ich dziatalnos$ci gospodarczej za podstawowa przeszkode kwa-
lifikowania ich jako beneficjentow wolnosci dziatalnosci gospodarczej, jedno-
cze$nie stwierdza, ze ,,obowigzkiem panstwa, czy samorzadu jest wykorzystanie
mienia publicznego w interesie ogotu i zgodnie z jego przeznaczeniem. Jezeli
podmioty publiczne dysponuja mieniem, ktore moze by¢ efektywnie wykorzy-
stane podczas prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej i jesli przyczyni si¢ ona
do zrealizowania zadania publicznego, to maja nie tylko prawo, lecz obowia-
zek wykorzystania go wtasnie w ten sposob”28, Warto w tym miejscu wskazaé
takze na fakt, ze, w kontek$cie spotki samorzadowej, wlasno$¢ i inne prawa

27 A. Szafranski, op. cit., s. 173.

28 R. Biskup, op. cit., s. 156. S. Witkowski, odnoszgc si¢ do sytuacji publicznych podmiotéw
gospodarczych jako objetych pojeciem wiasnosci publicznej, co ma sprzeciwia¢ si¢ przystugiwa-
niu im praw podstawowych (analizie poddana byta sytuacja przedsi¢gbiorcy publicznego wzgledem
prawa do sadu), wyrazit poglad, ktory wprawdzie wyrazatl akceptacje dla dywersyfikacji na gruncie
konstytucyjnym wlasnosci publicznej i prywatnej, przeczyt jednak temu, aby uznanie publicznego
podmiotu gospodarczego za podmiot wiasnosci publicznej juz samo przez si¢ przesadzato o jego
zdolnosci podmiotowej na gruncie praw podstawowych. Autor ten wskazuje na konieczno$¢ bra-
nia pod uwage, przy rozstrzyganiu o zdolnosci prawnej na gruncie konstytucyjnych praw podsta-
wowych, rozmaitych funkcji, jakie moga by¢ realizowane przez przedsigbiorcoéw publicznych, od
dziatalnoéci w sferze uzytecznosci publicznej, po komercyjng dziatalnos¢ gospodarcza, nakiero-
wang na pomnazanie majatku panstwowego (zob. S. Witkowski, Glosa do postanowienia Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 18 grudnia 2013 r. (sygn. akt Ts 13/12), ,,Przeglad Sejmowy” 2014, nr 5,
s. 147-149).

Przeglad Prawa i Administracji CIII, 2015
© for this edition by CNS



SPOLKI Z UDZIALEM JEDNOSTKI SAMORZADU TERYTORIALNEGO 183

majatkowe tego wyodrebnionego pod wzgledem formalnoprawnym podmiotu
prawa przynaleza do niego samego, natomiast publicznemu akcjonariuszowi
lub udzialowcowi przyshuguja w zasadzie tylko majace wartos¢ majatkowsq pra-
wa z udzialow lub akcji w kapitale zaktadowym spotki, co nie zmienia faktu,
ze poprzez te prawa jednostka samorzadu terytorialnego moze wywieraé de-
cydujacy wplyw na dzialalno$¢ takiej spotki. Jak podkresla L. Kieres, ,,nigdy
nie byla kwestionowana teza o odrgbnosci podmiotowej spotki oraz jednostek
samorzadu terytorialnego wystepujacych w charakterze zatozycieli (wspdlni-
kow)”2?. W zwigzku z tym mozna sformutowa¢ poglad o tym, ze skoro spotka
samorzadowa jest odrebna od akcjonariuszy lub udzialowcé6w osobg prawna, to
ocena jej zdolnosci do bycia podmiotem praw i wolnosci konstytucyjnych winna
by¢ dokonywana z uwzglednieniem tej odrebnosci, nie natomiast przez pryzmat
charakteru podmiotéw w niej uczestniczgcych30.

Odnoszac si¢ w koncu do argumentu o niemoznosci powolywania si¢ przez
publiczne podmioty gospodarcze, w tym spotki samorzadowe, na wolnos¢ dziatal-
nosci gospodarczej z racji faktu, ze stanowi ona prawo podstawowe wyrastajgce
z godnosci cztowieka, nalezy w pierwszej kolejnosci zastanowi¢ si¢ nad zrodtami
przypisywania wolnosci gospodarczej jednostkom organizacyjnym jako takim.
Obecne w orzecznictwie TK stanowisko o uznawaniu jednostek organizacyjnych
za podmioty praw podstawowych ze wzgledu na dgzenie w ten sposob do intensy-
fikacji ochrony praw oséb fizycznych, ktore taka jednostke tworza (w przypadku
0s0b prawnych o charakterze korporacyjnym) badz korzystaja z jej dziatalnosci
(w przypadku oséb prawnych o charakterze zakladowym), niewatpliwie stano-
wi przejaw wywodzenia statusu jednostek organizacyjnych na gruncie przepisow
o prawach podstawowych z godnos$ci czlowieka jako zrédta takich praw i wol-
nosci (art. 30 Konstytucji RP)3!. Stanowisko to nie znajduje peinej akceptacji
w pogladach nauki prawa32, co wynika z zatozenia, ze godno$¢ cztowieka stanowi
wartos¢, ktorg mozna przypisywaé wylacznie istocie ludzkiej, a wobec tego nie

29 L. Kieres, Wolnosé¢ gospodarcza..., s. 328.

30 Zob. zdanie odrebne sedziego M. Kotlinowskiego do postanowienia w sprawie SK 21/07.
Warto w konicu odnotowa¢ tu poglady, zgodnie z ktorymi majatek spotek samorzadowych oraz
spotek Skarbu Panstwa miatby by¢ kwalifikowany jako majatek prywatny z racji przynaleznosci do
spotki jako odrebnego podmiotu prawa takze na gruncie art. 20 Konstytucji RP — tak we wskazanym
powyzej zdaniu odrgbnym, a takze w zdaniu odrgbnym sedziego A. Rzeplinskiego do postanowienia
TK w sprawie SK 21/07 oraz w zdaniu odrgbnym se¢dzi E. Letowskiej do postanowienia TK z dnia
22 maja 2007 r. w sprawie SK 70/05 (OTK ZU 6/A/2007, poz. 60).

31 Zob. postanowienie TK w sprawie Ts 13/12 (pkt. 11.5.2 uzasadnienia). Zob. rowniez
K. Klecha, op. cit., s. 105.

32 Zob. W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Krakow 2002, s. 284; M. Szydlo,
Konstytucyjnoprawne podstawy..., s. 46; S. Witkowski, op. cit., s. 149-152. Zob. réwniez zdanie
odregbne sedziego A. Rzeplinskiego do postanowienia TK w sprawie SK 21/07.
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moze by¢ ona przenoszalna na jednostki organizacyjne3?, stad mozliwo$¢ uznania
zdolnosci prawnej takich jednostek na gruncie praw podstawowych musi znajdo-
wac¢ inne uzasadnienie. Jest nim zatozenie, w ramach ktérego godno$¢ ludzka wy-
raza si¢ w istocie (rdzeniu) konstytucyjnego prawa podstawowego. Istota kazdego
z praw podstawowych odnosi si¢ wigc do ktoregos z aspektow godnosci ludzkie;j.
Poza tym rdzeniem, w ramach tak zwanej otoczki danego prawa podstawowego
,2ustrojodawca moze dookresla¢ tres¢ (przedmiot) prawa podstawowego, ale takze
ijego zakres podmiotowy3*. W $wietle tego stanowiska ,,zrodtem konstytucyjnych
wolnosci i praw podmiotéw niebedgcych osobami fizycznymi nie jest art. 30 Kon-
stytucji, tylko poszczegdlnie przepisy, ktore ze wzgledu na swdj charakter moga
przystugiwa¢ takim podmiotom™33. Przyjecie pogladu tego rodzaju niewatpliwie
otwiera pole do rozwazan co do mozliwos$ci uznawania przedsigbiorcow publicz-
nych, w tym spélek samorzadowych, za beneficjentow wolnosci dziatalnosci go-
spodarczej i niejako stawia w jednej ptaszczyznie wszelkie jednostki organizacyj-
ne, ktore wykonuja dziatalno§¢ gospodarcza niezaleznie, czy dziataja, opierajac
si¢ na majatku publicznym czy prywatnym.

W prowadzonych rozwazaniach w koncu nalezy odnies¢ si¢ do postanowie-
nia TK w sprawie Ts 13/12 wnoszacego nowe, w stosunku do dotychczasowe-
g0, spojrzenie na kwesti¢ oceny sytuacji prawnej przedsi¢gbiorcow publicznych.
W tresci uzasadnienia tego judykatu Trybunat nie tylko krytycznie odniost sig
do prezentowanego w swym wczesniejszym orzecznictwie zalozenia, ze status
publicznego podmiotu gospodarczego, pokrywajacy si¢ w zasadzie ze statusem
przedsigbiorcy publicznego, wedlug odnosnego ustawodawstwa3® przesadza
o braku mozliwos$ci uznania takiego podmiotu za beneficjenta praw podstawo-
wych. Przeciwnie, Trybunat opowiedziat si¢ za kryterium przedmiotowym, ktore
zaktada odniesienie si¢ do charakteru wchodzacego w gr¢ prawa podstawowego,
przy czym charakter ten ma decydowac o zakresie podmiotowym danego prawa
podstawowego, bez apriorycznego wytaczania z niego przedsigbiorcow publicz-
nych3’7. Pomimo faktu, ze przedstawiane orzeczenie dotyczyto kwestii powoty-
wania si¢ przez spétke samorzadowa na prawo do sadu, Trybunat zawart w jego
tre$ci pewne wytyczne ogolniejszej natury, ktdore moga znalez¢ odniesienie takze
do sytuacji publicznych podmiotow gospodarczych na gruncie prawa do wol-

33 Zob. zdanie odrebne sedziego M. Granata do postanowienia TK w sprawie Ts 13/12;
zdanie odrebne sedziego A. Rzeplinskiego do postanowienia TK w sprawie SK 21/07. Zob. rowniez
M. Szydto, Konstytucyjnoprawne podstawy..., s. 46; S. Witkowski, op. cit., s. 150-151.

34§, Witkowski, op. cit., s. 151. Zob. réwniez wyrok TK z dnia 30 pazdziernika 2006 r.,
sygn. P 10/06 (OTK ZU 9/A/2006, poz. 128), w ktorym stwierdza si¢: ,, Trybunal Konstytucyjny
podziela przy tym poglad, ze w tresci kazdego prawa i wolnosci nalezy poszukiwa¢ pewnego rdzenia
tre$ciowego, ktdrego naruszenie jest wykluczone z uwagi na to, ze stanowi on conditio sine qua non
zasady godnos$ci”.

35S, Witkowski, op. cit., s. 151.

36 Zob. postanowienie TK w sprawie SK 67/05 (pkt I1.3 uzasadnienia).

37 Zob. postanowienie TK w sprawie Ts 13/12 (pkt I1.5.4 uzasadnienia).
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nosci gospodarczej. Z jednej strony TK uznat za niedopuszczalng mozliwosé
wnoszenia skargi konstytucyjnej, jako $rodka ochrony praw podstawowych, ,,na
przepisy ksztattujace pozycj¢ publicznych podmiotéw gospodarczych wzgledem
panstwa w swoisty — im tylko wiasciwy — sposob, ktory nie mogtby dotyczy¢
ani 0sob fizycznych, ani innych os6b prawnych”. Inaczej mowiac, ,,publiczne
podmioty gospodarcze nie mogg [...] kwestionowac¢ aktéw bedacych wyrazem
relacji nadrzednos$ci i podporzadkowania organizacyjnego oraz wlasnosciowe-
go, istniejacej miedzy nimi a pafstwem™3®8. Trybunal dopuscit jednak mozliwo$é
wnoszenia skargi konstytucyjnej przez przedsiebiorcow publicznych znajduja-
cych si¢ w analogicznym potozeniu prawnym wzgledem wtadz publicznych, jak
podmioty prywatne. Chodzi o sytuacje, w ktorych przedsigbiorcy tacy sa poddani
przepisom prawa powszechnie obowigzujacego i pozostajg w tozsamym do pod-
miotow prywatnych stosunku podlegtosci wobec organdéw witadz publicznych,
dziatajac przy tym w ramach prawnego wyodrebnienia od panstwa jako struktury
wiladzy publicznej’®. Tak sformutowane kryterium tozsamosci sytuacji prawnej
przedsigbiorcéw publicznych oraz prywatnych mozna odnalez¢ takze w pogla-
dach nauki prawa. W. Jakimowicz, w odniesieniu do oséb prawnych prawa pu-
blicznego, stwierdza, ze ,,prawa wlasciwe obywatelom wzgledem panstwa moga
by¢ zagwarantowane publicznym osobom prawnym tylko w zakresie, w jakim
osoby te nie dziatajg w imieniu panstwa. Jezeli jednak status publicznych osob
prawnych w ich relacjach z panstwem jest analogiczny do sytuacji obywatela
1 akt panstwowy ma wzgledem nich takg moc dziatania, jak wzgledem oséb fi-
zycznych, nie wystepuja zadne ograniczenia w mozliwosci powotywania si¢ na
publiczne prawa podmiotowe™*, Skoro wigc takie zatozenia odnosza si¢ do osob
prawnych prawa publicznego, to tym bardziej mozna je zastosowac do spotek sa-
morzadowych dziatajacych w prywatnoprawnych formach organizacyjnych. Tak
wiec w szczegbdlnosci w sytuacjach, w ktérych przedsigbiorcy publiczni zajmuja
identyczna pozycje prawng wzgledem organdéw wtadzy publicznej jak podmioty
prywatne, a wiec gdy przyktadowo wystepuja w roli podatnika, strony poste-
powania sgdowego czy podmiotu ubiegajacego si¢ o koncesje lub zezwolenie,
powinno si¢ postrzegaé ich sytuacje w zakresie praw podstawowych w tozsamy
sposob, jak ma to miejsce w odniesieniu do przedsigbiorcow prywatnych. Na
zakonczenie tej czesci rozwazan, dla potwierdzenia powyzszego stwierdzenia,

38 Postanowienie TK w sprawie Ts 13/12 (pkt 11.5.6 uzasadnienia).

39 Jak stwierdzil Trybunat w postanowieniu TK w sprawie Ts 13/12: ,,Z punktu widzenia
ogollnych zalozen dotyczacych celu skargi konstytucyjnej najistotniejsze jest, ze podmioty te —
na réwni z innymi — sg poddane oddziatywaniu wtadzy publicznej, wykonywanej przez organy
panstwowe. Tak samo jak osoby fizyczne i inne osoby prawne moga by¢ one adresatem orzeczenia
sadowego lub decyzji administracyjnej. We wskazanych sytuacjach zdolno$¢ do bycia podmiotem
konstytucyjnych praw i wolnosci opisywanych podmiotéw powinna podlega¢ ocenie na zasadach
podobnych do tych, ktore dotycza innych oso6b prawnych”.

40 W, Jakimowicz, op. cit., s. 198.
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nalezy wskazac, ze w tresci postanowienia TK w sprawie Ts 13/12 uznano pra-
wo przedsigbiorcy publicznego do rownego traktowania przez organy wtadz pu-
blicznych. Uznano bowiem, ze skoro przedsiebiorcy publiczni, dochodzac swych
roszczen przed wlasciwym sadem, znajdujg si¢ w analogicznej sytuacji do pod-
miotow, ktore dziatajg z wykorzystaniem majatku prywatnego, to tym samym
brak jest cechy relewantnej, ktora roznicowataby ich sytuacje na gruncie prawa
do sadu. Przeciwnie, tozsamos¢ potozenia prawnego przedsigbiorcow prywat-
nych i publicznych w tym zakresie wprowadza takze te drugie w zakres zastoso-
wania prawa podstawowego, o ktorym mowa w art. 32 ust. 2 Konstytucji RP4!.

PODSUMOWANIE

Celem autora artykutu byta konfrontacja stanowisk i wynikajacych z nich
argumentéw dotyczacych sytuacji prawnej spotek samorzadowych jako przed-
siebiorcow publicznych na gruncie konstytucyjnego prawa podstawowego do
wolnosci dziatalnosci gospodarczej. Z przeprowadzonych rozwazan wylania si¢
mozliwos$¢ uznania, ze wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej przystuguje takze spot-
kom z udziatem samorzadu terytorialnego. Za takim stanowiskiem przemawia
w pierwszej kolejnosci brak mozliwosci uznania spotek samorzadowych za czesci
systemu organéw wiladzy publicznej, ktore bytyby objete konstytucyjng zasada le-
galizmu (praworzadnosci). Takze fakt oparcia w mniejszym lub wigkszym stopniu
dziatalno$ci spoétek samorzadowych na mieniu pochodzacym pierwotnie ze zro-
det publicznych (od jednostek samorzadu terytorialnego) trudno uznaé, w Swietle
powyzszych rozwazan, za przesadzajacy o braku mozliwo$ci powolywania si¢
na wolno$¢ gospodarcza przez takie spotki. Przyjmujac, ze wolno$¢ dziatalno-
$ci gospodarczej przystuguje jednostkom organizacyjnym nie z racji mozliwosci
wigzania tychze w taki czy inny sposob z godnoscia cztowieka, lecz ma swo-
je zroédto w rozstrzygnieciu ustrojodawcy, nalezy stwierdzi¢, ze charakter tego
prawa podstawowego nie sprzeciwia si¢ uznaniu za jego podmioty przynajmniej
niektorych kategorii jednostek organizacyjnych podlegajacych kwalifikacji jako
przedsiebiorcy publiczni, a w tym spdtek samorzadowych i to bez wzgledu na
wielko$¢ udziatu kapitatowego w nich jednostek samorzadu terytorialnego. Wol-
nosci gospodarczej spotek samorzadowych nalezy jednak nada¢ wymiar instru-
mentalny, zaktadajac, ze bedzie ona odnosita si¢ do takich sytuacji, w ktorych
spotki beda wzgledem wiladz publicznych pozostawaty w analogicznej sytuacji,
jak przedsiebiorcy prywatni. Nalezy bowiem wskaza¢, ze ograniczenia wolnos$ci

41 Postanowienie TK w sprawie Ts 13/12 (pkt 11.6.3 uzasadnienia). Prawo do rownego trak-
towania przez organy wiadz publicznych w stosunku do publicznych podmiotow gospodarczych
Trybunat uznat takze w sprawie, ktora rozstrzygnat wyrokiem z dnia 24 kwietnia 2002 r., sygn.
P 5/01, OTK ZU 2002/3A, poz. 28.
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dziatalno$ci gospodarczej naruszajgce ktérys z elementow konstytucyjnej zasady
proporcjonalnosci muszg by¢ uznane za niedopuszczalng ingerencj¢ zagrazajaca
nie tylko interesom przedsi¢biorcow prywatnych, ale takze w sposob niekorzystny
wplywajaca na dziatalno$¢ gospodarcza spotek samorzadowych, ktorej istota jest
przeciez zaspokajanie zbiorowych potrzeb publicznych spolecznosci lokalnych
badz regionalnych (zob. art. 1 u.g.k.). Instrumentalny charakter tej postaci wolno-
$ci dziatalno$ci gospodarczej bedzie takze oznaczal, ze to prawo podstawowe nie
zostanie przyznane spotkom samorzadowym wobec takich regulacji prawnych,
ktore przesadzaja o publicznym charakterze tych podmiotéw, w tym okreslaja
szczegblne powigzania organizacyjne, funkcjonalne lub majatkowe z organami
wladzy publicznej (zob. art. 10a, art. 13 u.g.k.) czy tez wyrazaja pewne zakazy
wobec ich dziatalno$ci, ktorych przestrzeganie ma gwarantowac¢ zaangazowanie
przedsigbiorcéw samorzagdowych w realizacje zadan publicznych poprzez ich
dziatalno$¢ gospodarczg (zob. art. 10 u.g.k.). Uzasadnieniem przyznania spétkom
samorzadowym instrumentalnej wolnosci gospodarczej jest takze konstytucyjna
zasada rownego traktowania przez organy witadz publicznych, ktorej oddziaty-
wanie wobec nich nie bedzie jednak si¢galo wskazywanych regulacji decydu-
jacych o ich specyfice, lecz jedynie takich stanéw rzeczy, w ktorych znajda si¢
one w analogicznej sytuacji do przedsiebiorcéw prywatnych, a prowadzona przez
nich dziatalno$¢ gospodarcza w zwigzku z tym moze zosta¢ dotknigta tozsamy-
mi, jak w przypadku przedsi¢biorcéw prywatnych, przejawami niedopuszczalnej
(nieproporcjonalnej) ingerencji organdw wiladzy publicznej w sfer¢ wolnosci go-
spodarcze;j.

COMPANIES WITH A SHAREHOLDING OF TERRITORIAL
SELF-GOVERNMENT ENTITIES VIS-A-VIS FREEDOM
OF ECONOMIC ACTIVITY

Summary

One of the most disputed issues in considerations on economic freedom as the fundamental
right in the Constitution of the Republic of Poland is the issue of inclusion of public business entities
in its scope. The considerations of the article are to demonstrate that it is possible to refer to the
fundamental right by companies with a shareholding of territorial self-government entities, regardless
of the size of such shareholding. Indicating that self-government companies do not belong, as a rule,
to the system of public authorities bound by the constitutional rule of legalism would be in favour
of such position (Article 7 of the Constitution of the Republic of Poland) which must be exercised
only within the limits of law but also based on the law. Therefore, they are not the emanation of the
state as a public authority. Moreover, the companies may oftentimes be in a similar legal position
towards public authorities as private entrepreneurs (e.g. as tax payers, parties in court proceedings
or applying for concessions or permits). Therefore, it is possible to accept them as entities using the
instrumental form of the freedom of economic activity, limited to the situation of legal analogy of
the situation of the public and private entrepreneurs towards public authorities. Such freedom would
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not include the possibility to refer to it in the context of legal regulations which specifically and not
generally refer to all entrepreneurs, specify the legal situation of a public entrepreneur and at the
same time determine the possibility to refer to a given entrepreneur in such manner.
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