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Streszczenie

Autor wyjasnia, w jaki sposob tradycyjny podzial na sfere prywatng i publiczng
wplywa na konstytucyjng pozycje spotek prowadzacych dziatalnos¢ gospodar-
cza. Polskie prawo konstytucyjne nie dokonato jednoznacznej oceny spotek pra-
wa handlowego, w ktorych udziaty naleza do podmiotow publicznych oraz pry-
watnych. Konsekwencje tej ambiwalencji moga wpltywaé negatywnie na prawo
do informacji o dziatalnosci panstwa (opisane na przyktadzie obowigzkow in-
formacyjnych wynikajacych z prawa polskiego oraz prawa UE) oraz naruszac¢
prawo do ochrony wlasnosci prywatnej. Autor wskazuje, w jakich obszarach
nalezaloby wypracowaé nowe podejscie statusu takich podmiotow, w szczegdl-
nosci w odniesieniu do spotek z czg$ciowym udziatlem Skarbu Panstwa.
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Abstract

The Author explains how a traditional public-private divide affects the constitu-
tional status of State-owned commercial companies undertaking business activ-
ity in Poland. Polish constitutional law has not provided conclusive classifica-
tion of companies whose shares belong to both private and public share/stock
holders (mixed companies). Such ambivalence and its impact on freedom of
information legislation and EU law on re-use of public sector information may
result in significant loss of transparency or violation of right to private property.
Author suggests the need for a new approach to a constitutional status of mixed
companies.
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1. Podzial sfer w ewolucyjnym pojmowaniu prawa
konstytucyjnego

Prawo konstytucyjne oznacza dziedzing prawa, ktorego przedmio-
tem sg normy okreslajace podmiot wltadzy w panstwie, ustrdj i funkcje
organdéw wladzy panstwowej, status jednostki oraz relacje migdzy cen-
tralnymi organami panstwa oraz jego sktadowymi (samorzgdem teryto-
rialnym, regionami). Wspotczesny kanon polskiego wyktadu akademic-
kiego glosi, ze normy prawa konstytucyjnego tworzg tematyczng triade
sktadajacy si¢ z zasad ustroju, charakterystyki aparatu centralnego oraz
statusu jednostki?, aczkolwiek w niemieckim i amerykanskim prawie
konstytucyjnym to zagadnienie bywa redukowane do dwoch ptaszczyzn®.

2 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykladu, Warszawa 2015, s. 41.

8 Zob. szerzej S. Sagan, Definicja konstytucji w wybranych kulturach prawnych
[w:] M. Serowaniec, A. Bien-Kacata, A. Kustra-Rogatka (red.), Potentia non est nisi da
bonum. Ksiega Jubileuszowa dedykowana Profesorowi Zbigniewowi Witkowskiemu, Torun
2018, s. 644-645. Autor w $lad za R. Arnoldem wskazuje na podzial materii wedlug
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Podstawowe rozwigzania w tym zakresie s3 od blisko 250 lat* wigczane
do aktoéw prawnych zwanych konstytucjami. Pojecie prawa konstytucyj-
nego jako specjalnosci nauk prawnych jest wiec Scisle powigzane z ewo-
lucja pojmowania granic, istoty oraz funkcji tak unikalnego aktu praw-
nego, jak konstytucja.

W zaleznosci od politycznego tancucha wydarzen i zastosowane;j
techniki prawodawczej, moze si¢ zdarzy¢, iz zasady i reguty dotyczace
wspomnianej triady przyjmuja postac jednego lub kilku aktow prawnych
(konstytucji, ustaw konstytucyjnych), stad obszar normatywny rekon-
struowany na tej podstawie zwyklo si¢ nazywac prawem konstytucyjnym
w znaczeniu formalnym. Zakres prawa konstytucyjnego jest tozsamy
z granicami aktow prawnych, ktdre nazwano konstytucyjnymi. Jesli nor-
my te zostaty rozproszone nie tyle w aktach konstytucyjnych odrebnych
pod wzgledem ilosciowym, ale w wielopoziomowej, zhierarchizowanej
strukturze aktow prawnych, to zwyklo si¢ moéwic o prawie konstytucyj-
nym w znaczeniu materialnym. Podzial na prawo konstytucyjne w zna-
czeniu materialnym i formalnym jest jednak problematyczny dla odbior-
cy, ktory po raz pierwszy styka sie z prawem konstytucyjnym. Ow podziat
jest z pewnoscig podszyty szczera checia uporzadkowania materii pod-
legajacej poznaniu, ale ma tez swoja cene: maskuje kilkusetletni proces
dochodzenia do wspolczesnych dogmatow prawa konstytucyjnego. Kon-
stytucja moze by¢ (w sensie czysto redakcyjnym, strukturalnym) jednym

merytorycznego klucza: organizacja panstwa oraz relacje panstwa i jednostki. Jest to podziat
bardzo podobny do pojmowania prawa konstytucyjnego w USA, gdzie przedmiot badan
rozpada si¢ na dwa zasadnicze watki: structure of government (obejmujacy organizacje
aparatu wladzy) oraz status jednostki (Bill of Rights).

* Jesli przyjmiemy, ze pierwszymi pelnymi konstytucjami obejmujacymi te materie
byty amerykanskie konstytucje stanowe przyjete pomigdzy rokiem 1776 (po ktorym w wigk-
szo$ci przypadkow kolonie oglosity niepodlegtosc) a 1789 (kiedy to wigkszos$¢ stanow ra-
tyfikowata Konstytucje). Trudno przeceni¢ wptyw amerykanskich konstytucji stanowych
na pojmowanie tresci konstytucji, gdyz wszystkie federalne gwarancje statusu jednostki
w pierwotnym brzmieniu (Bill of Rights) zaprojektowano wiasnie w oparciu o konstytucje
stanowe; zob. J.S. Sutton, 51 Imperfect Solutions. States and The Making of American
Constitutional Law, New York 2018, s. 8.
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aktem lub zespotem aktow prawnych. Utatwia to ,,formalne” wyodreb-
nienie norm prawa konstytucyjnego na podstawie ich umiejscowienia
w akcie lub aktach o swej unikalnej nazwie, lecz nie nalezy mie¢ ztudzen,
ze ukrytg cechg kryterialng takiego podziatu jest najwyzsza moc praw-
na przypisana aktowi prawnemu.

Tymczasem powigzanie pojecia ,,konstytucja” z najwyzsza mocg
prawnag jest efektem przemian politycznych na przetomie X VIII i XIX w.
Wowczas rzeczownik ,,konstytucja” nabiera swej kryterialnej cechy, po-
niewaz jego desygnatem nie staje si¢ jakikolwiek akt prawny, lecz tylko
taki(e) o najwyzszej mocy prawnej. Takie sformutowanie pada w art. VI
drugiej sekcji Konstytucji USA (przyjetej 17 wrzesnia 1787 r. i ratyfiko-
wanej 21 czerwca 1788 r.)° oraz w preambule Konstytucji 3 maja 1791 r.°
Polska konstytucja jest dobrg ilustracjg momentu, w ktorym owe akty
prawne o najwyzszej mocy prawnej uzyskuja unikalne nazewnictwo’.

Aktualna nazwa tej galezi prawa jest wiec efektem procesu zapo-
czatkowanego w X VIII wieku, kiedy to tacinskie stowo constitutio (po-
jawiajace si¢ relatywnie wczes$nie w historii Europy) zaczeto traci¢ swoj
zwigzek z pierwotnym desygnatem. Otz w X VI w. stowo ,,konstytucja”
nie miato wiele wspolnego z dzisiejszym znaczeniem, natomiast byto
blizsze naszemu wspolczesnemu pojmowaniu ,,ustawodawstwa”. Ozna-
czato kodyfikacj¢ waskiej dziedziny prawa (np. Constitutio Criminalis

Bambergensis z 1507 r., Constitutio Criminalis Carolina z 1532 r. lub

° W przekladzie A. Pully, , Niniejsza konstytucja i zgodnie z nig wydane ustawy Stanow
Zjednoczonych oraz wszystkie traktaty, ktore zostaty lub zostana zawarte z ramienia Stanow
Zjednoczonych, stanowia najwyzsze prawo krajowe. Jest ono wigzace dla s¢dzidw kazdego
stanu, nawet gdyby bylo sprzeczne ze stanowa konstytucja lub ustawg”, A. Pulto (thum.),
Konstytucja Stanow Zjednoczonych Ameryki, Warszawa 2002.

& [...] niniejszg konstytucje uchwalamy i t¢ calkowicie za $wieta, za niewzruszong
deklarujemy, dopoki by nardéd w czasie prawem przepisanym, wyrazna wola swoja nie uznat
potrzeby odmienienia w niej jakiego artykutu. Do ktorej to konstytucji dalsze ustawy sejmu
terazniejszego we wszystkim stosowac si¢ maja”.

" Oficjalna nazwa to wszakze ,,Ustawa Rzadowa z dnia 3 maja 1791 .”, mimo Ze w jej
tekscie uzyto krotszego rzeczownika ,,konstytucja” w naszym wspotczesnym rozumieniu.
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Constitutio Criminalis Theresiana z 1768 r.; w Polsce od XVI wieku
stosowano pojecie ,,konstytucji sejmowych”).

Do konca XVIII w. akty prawne regulujgce ustrdj panstwa nazy-
wano zgota odmiennie, np. Instrumentem Rzadzenia (Anglia w 1653 1.)
lub Aktami o Formie Rzadow (Szwecja w 1720 lub 1772 r.). Potaczenie
nazwy ze szczegolnym zakresem regulacji (badz co badz znanymi éw-
czesnej Europie prawami zasadniczymi, leges fundamentales) spychato
w cien kamien milowy w rozwoju prawa konstytucyjnego: legitymizacje
nowego porzadku budowanego w porewolucyjnej Francji i Ameryce przy
pomocy nadrzednej mocy prawnej konstytucji. W literaturze trafnie po-
kreslono, ze upadek monarchii absolutnej w rewolucyjnej Francji byt
jednoczesnie upadkiem porzadku inspirowanego sredniowiecznym mo-
delem, w ktérym obowiazywanie prawa bylo $cisle powigzanie z osoba
monarchy i religijnym uzasadnieniem. W momencie drastycznej zmiany
modelu sprawowania wtadzy prawo musiato sta¢ si¢ wytacznie produk-
tem politycznej woli, zbiorowego konsensusu, a to wywotato zasadnicze
pytanie roztrzasane w nauce prawa przez kolejne stulecia: Jak prawo
wywodzace si¢ z procesu politycznego moze jednoczesnie ustanawiaé
dla niego ograniczenia?®.

Odpowiedz na to pytanie przyszta jako wypadkowa dwoch czyn-
nikow. Pierwszy byl na wskro$ o§wieceniowy — wynosil na pierwszy
plan zgode rzadzacych, przywotywang najczesciej jako metaforyczna
umowa spoteczna. Drugim czynnikiem byt hierarchiczny podziat norm
na boskie i $wieckie (jak na ironie — o korzeniach religijnych)’. W efekcie
prawo pozytywne oznaczalo konieczno$¢ wyodregbnienia dwoch katego-
rii: ,,takiej, ktora wywodzita si¢ od ludu lub zostata przypisana ludowi,
wigzac wladze publiczng, oraz takiej, ktora pochodzita od wladzy pu-

blicznej 1 wigzata lud. Pierwsza normowata tworzenie i stosowanie

8 D. Grimm, Types of constitution [w:] M. Rosenfeld, A. Sajo, The Oxford Handbook
of Comparative Constitutional Law, Oxford 2012, s. 102.
° Ibidem, s. 103.
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drugiej. Prawo zaczgto podlegac prawu’™

. Dieter Grimm przypomniat,
ze te kategorie odzwierciedlity si¢ w idei wladzy Emmanuela Sieyesa®
opartej na dualnym podziale na wtadzg konstytuujaca (pouvoir consti-
tuant) oraz wladze ukonstytuowang (pouvoir constitué)?. Konstytucja
stala si¢ wiec prawem, ktdore — cieszac si¢ atrybutem nadrzednosci —
okreslato tres¢ i kierunki pozostatego, podlegtego jej prawotworstwa.
Wypehianie tej roli nie byloby jednak mozliwe bez wspomnianych klau-
zul nadrzednosci (najwyzszej mocy prawnej), chociaz w momencie ich
uchwalania nie wszyscy zaprojektowali czytelny system gwarancji jej
przestrzegania (milczenie Konstytucji USA w sprawie judicial review)
lub umniejszali znaczenie nadrzgdnos$ci konstytucji praktyka stopniowo
oddalajacg si¢ od konstytucyjnego wzorca (takim sztandarowym przy-
ktadem bylo powstanie ustawodawstwa delegowanego décret-loi — de-
kretow z mocg ustawy w I11 Republice Francuskiej®®). Klauzule nadrzgd-
nosci pojawity si¢ rowniez jako kryterialne cechy konstytucji w panstwach
przez dtugie lata pograzonych w nihilizmie prawniczym'.
Konsekwencja klauzul supremacyjnych (nadrzednosci) jest ustano-
wienie wyraznego lub dorozumianego podziatu prawa pod wzgledem

hierarchicznym na ,,jedng konstytucj¢” i inne, ,,zwykte [zrodta] prawa”

0 W oryg. law became reflexive, ibidem, s. 103.

1 Szerzej na temat koncepcji pisze K.J. Kaleta, Wiadza konstytuujgca jako przedmiot
badan nauk prawnych, ,,Filozofia Publiczna i Edukacja Demokratyczna” 2018, nr 7, s. 43 in.

2 D. Grimm, Types..., s. 103.

B W literaturze powotuje sie ten przyktad jako symptomatyczny dla francuskiego
prawa konstytucyjnego, w ktorym stopniowy rozdzwiek pomigdzy praktyka a normatywnym
wzorcem konstytucji zwiastuje catosciowa zmiang tej ostatniej, a nawet aprobatg dotych-
czasowych praktyk ustrojowych. W okresie I wojny $wiatowej, ale i po jej zakonczeniu
parlament I1I Republiki upowazniat egzekutywe do stanowienia dekretow z mocg ustawy,
mimo ze konstytucja zastrzegata wladzg ustawodawcza na rzecz parlamentu, bez mozliwo-
$ci jej delegowania. Po Il wojnie swiatowej artykut 13 Konstytucji IV Republiki wyraznie
zabronit tego rodzaju praktyk, ale niestabilno$¢ powojennych gabinetow doprowadzita do
naruszania tego zakazu, az do jego zniesienia przez art. 38 Konstytucji V Republiki Fran-
cuskiej; zob. szerzej S. Boyron, The Constitution of France (Constitutional Systems of the
World), Bloomsbury Publishing, s. 20.

14°S. Sagan, op. cit., s. 657.

22



Sfera prywatna i publiczna jako paradygmat wspétczesnego prawa konstytucyjnego...

(ang. ordinary laws). Ten podzial w praktyce i doktrynie zapoczatkowano
w 1803 r. trescig uzasadnienia wyroku Sadu Najwyzszego USA w sprawie
William Marbury v. James Madison. W uzasadnieniu wyroku sedzia John
Marshall stwierdzit, ze ,,Konstytucja [Stanow Zjednoczonych Ameryki
— przyp. MB] jest prawem wyzszej rangi, nadrzgdnym, niezmienialnym
zwyktymi $rodkami albo miesci si¢ na tym samym poziomie wraz z in-
nymi aktami wladzy ustawodawczej 1 podobnie jak inne akty, podlega
zmianom ilekro¢ legislatywa ma wole jej zmiany. Jesli pierwsza czes¢ tej
alternatywy jest prawdziwa, wowczas akt wladzy ustawodawczej sprzecz-
ny z konstytucja nie jest prawem; jesli prawdziwa jest druga, wowczas
konstytucje pisane sg absurdalng proba ludzi w ograniczaniu wladzy w swej
istocie nieograniczalnej™. Nalezy dodac, ze sto lat pozniej Brytyjczyk
James Bryce na famach monografii pt. Konstytucje zaproponowat podziat
konstytucji na sztywne i elastyczne. James Bryce uzasadniat go jednak
W sposob bardzo zblizony do jurydycznego wywodu Marshalla sprzed
stulecia, poniewaz wyjasniat sposob zmiany konstytucji hierarchizacjg
konstytucji w stosunku do innych zrodet prawa: ,,Sztywne Konstytucje
[...] stoja ponad innymi prawami panstwa, ktorym rzadza. Narzedzie (badz
narzgdzia), w ktorym wyraza si¢ taka konstytucja, pochodzi ze zrodta
innego, anizeli tego, skad przychodza inne prawa, jest uchylane w inny
sposob, korzysta z najwyzszej mocy. Jest ono uchwalane, nie przez zwykla
wiadze ustawodawcza, lecz przez jakas wyzsza badz specjalnie przybrane
cialo. Jesli podlega zmianom, to zmian dokonuje si¢ wylacznie przez taka
wladze badz przez szczegdlng osobe lub ciato. [Konstytucja] Przewaza,
jezeli koliduja z nim jakiekolwiek postanowienia zwyktego prawa, za$
zwykle prawo musi ustapi¢’™®. Konstytucje elastyczne wedtug Bryce’a nie
posiadaty cechy nadrzednosci, poniewaz z punktu widzenia hierarchiza-
cji nalezaty do tego samego zbioru, co zwyklte prawa, za$ tryb ich uchwa-

lania nie r6znit si¢ niczym od innych aktéw wladzy prawodawczej. We

% Marbury v. Madison, 5 U.S. 1 Cranch 177 (1803).
16 J. Bryce, Constitutions, Oxford University Press 1905, s. 7-8.
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wspotczesnych opracowaniach skupiamy si¢ wiec nad podziatem konsty-
tucji wedle stopnia ,,trudnosci” ich zmiany, lecz nie roztrzagsamy, co sta-
nowito praprzyczyne skalowania owej trudnosci. Tymczasem owa ,.trud-
nos¢” jest bezposrednig konsekwencja nadrzednosci konstytucji.

Z kolei w przypadku tzw. prawa konstytucyjnego w znaczeniu ma-
terialnym nasza uwaga wykracza poza akt prawny o najwyzszej mocy
prawnej, zwany konstytucja (lub zespot aktow obdarzonych tg cechg) —
akcent przenosi si¢ na tematyke (zakres normowania). Wyrazny hierar-
chiczny podzial na konstytucj¢ oraz inne (zwykte) prawa nie ma w takim
podziale najistotniejszego znaczenia, lecz liczy si¢ to, czy (jedna) konsty-
tucja i inne (zwykle) prawa reguluja status organéw wiadzy, relacje mig-
dzy nimi oraz status jednostki (przy czym ten ostatni element triady jest
najmtodszy i1 dopiero po Il wojnie §wiatowej zaczgto traktowaé go jako

integralng czes$¢ konstytucji oraz prawa konstytucyjnego®’). Konstytucja

¥ Mimo skojarzef z odlegta rewolucja amerykanska i francuska oraz amerykanskim
Bill of Rights nie mozna zapomina¢, ze wérod ojcOw zalozycieli byli i tacy, ktorzy nie wi-
dzieli argumentéw za umiejscowieniem statusu jednostki, za§ uchwalenie Bill of Rights
(Poprawki 1-10) przez pierwszy Kongres Standw Zjednoczonych bylo polityczna karta
przetargowa, bez ktorej ratyfikacja samej Konstytucji USA nie bytaby mozliwa (tzw. Kom-
promis z Massachusetts). Alexander Hamilton poswigcit esej w 84. numerze Federalist
Papers wywodowi przeciwko wiaczaniu praw jednostki do konstytucji. Hamilton wychodzit
za zatozenia, ze system hamulcow i rownowagi wladz sam w sobie jest najlepszym zabez-
pieczeniem jednostki przed naduzyciami wladzy, za$ wlaczenie katalogu praw do konsty-
tucji moze doprowadzi¢ do niebezpiecznej konkluzji, iz tylko prawa enumeratywnie wy-
mienione w konstytucji podlegaja ochronie. Pozostaly obszar ludzkiej egzystencji zostatby
pozostawiony nieckontrolowanej ingerencji panstwa. W nauce przypomina si¢, ze przed II
wojna $wiatowa prawo konstytucyjne (a w Polsce ,,prawo polityczne™) skupiato si¢ na
ustroju organéw wiadzy publicznych, za$ konstytucje panstw demokratycznych — na pod-
stawowych zasadach wytaniania organdéw przedstawicielskich. Prawa jednostki w ogéle nie
byly wlaczane do konstytucji badz nie miaty charakteru praw podmiotowych (utozsamianych
z mozliwoscig ich sadowej ochrony); S. Gardbaum, The Place of Constitutional Law in the
Legal System [w:] M. Rosenfeld, A. Sajé (red.), op. Cit., s. 176. Zreszta podobnie formuto-
wano zakres ,,polskiego prawa politycznego” w przedwojennej Polsce. Jesli spojrze¢ na cele
badawcze nakreslone przez W. Komarnickiego, to kwestia statusu jednostki byta opisywa-
na od strony mozliwosci dziatan panstwa: ,,Zadaniem nauki polskiego prawa politycznego
jest da¢ systematyczny wyktad ustroju panstwowego Polski aktualnie istniejacego, a zatem
da¢ okreslenie prawne instytucji panstwowych polskich, czyli przedstawi¢ zasady ich
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jako zrodto prawa konstytucyjnego w znaczeniu materialnym petni jednak
funkcje zrebowa, poniewaz to jej tres¢ i jej odestania determinuja, ktore
akty prawne zostang zaliczone do materii konstytucyjnej. Nalezy pami¢-
ta¢, ze ewentualne dylematy dotyczace istoty oraz granic tak szeroko
rozumianego prawa konstytucyjnego moga wynika¢ wytacznie z unikal-
nych cech systemu prawnego, w szczegolnosci lokalnego znaczenia stowa
,konstytucja”. Na przyktad brytyjski Human Rights Act z 1998 r. jest
ustawa pochodzaca od parlamentu, aczkolwiek w o rzecznictwie i nauce
doczekala si¢ ona swoistej klasyfikacji jako tzw. constitutional statue.
Uczyniono tak dla zaakcentowania szczegdlnego znaczenia norm w niej
zawartych i rozwoju sadowej kontroli pozostalego ustawodawstwa oraz
aktow wykonawczych pod katem przestrzegania praw jednostki. Tymcza-
sem brytyjskie prawo konstytucyjne rozwijato si¢ w pewnych uwarunko-
waniach historycznych, ktore czesto sg niedostrzegane przez zewngtrznych
badaczy. Poza krotkim epizodem podczas Protektoratu Cromwella nie
wystapita potrzeba stworzenia cato$ciowej, zwartej regulacji ustroju pan-
stwowego, ale to nie znaczy, ze nie istnieje system konstytucyjny Wielkiej
Brytanii. Przeciwnie, sktada si¢ on z aktow prawa pisanego rozciagnigtych
na przestrzeni od 1295 r. (Magna Carta) az do The European Union (Wi-
thdrawal) Act 2018. Nalezy jednak pamietaé, ze Wielka Brytania jest
krajem o unikalnym prawie konstytucyjnym. Niektore typologie konsty-
tucji bardziej stuza Brytyjczykom do uwypuklenia odmiennosci ich ustro-

ju, anizeli do uniwersalnych dyskursu prawnoporéwnawczego'.

organizacji i funkcjonowania; z drugiej zas strony nakre$li¢ granice praw panstwa, a wige
przedstawi¢ tres¢ i gwarancje publicznych praw indywidualnych tak, jak sformutowane sa
one w obowigzujgcym w Panstwie Polskiem ustawodawstwie””; W. Komarnicki, Polskie
prawo polityczne (geneza i system), Warszawa 1922, s. 1.

8 S, Sagan przypomina, ze ,,prawo angielskie nie zna, w swej siatce pojeciowej, poje-
cie normy o0 najwyzszej mocy prawnej”; S. Sagan, op. Cit., s. 660. Z tym pogladem nie do
konca si¢ zgadzam, poniewaz jego odpowiednikiem jest w jakims stopniu podziat na con-
stitutional oraz ordinary statue.
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Z mozaiki rozwigzan konstytucyjnych Zachodu wytania si¢ wiec
obraz bardzo zréznicowanych rozwiagzan, ale ze swg stata cecha najwyz-
szej mocy prawnej konstytucji. Konstytucjonalizm Zachodu ma jednak
jeszeze jedng bardzo istotng cechg, ktora pojawia si¢ w tym samym mo-
mencie, co pierwsze klauzule supremacyjne. Ta cechg jest podziat orga-
nizacji spoteczenstwa na sfere publiczng i prywatng. Wyraza si¢ on gtow-
nie poprzez wzbogacenie materii konstytucyjnej o przepisy dotyczace
statusu jednostki. Gléwnym celem tego zabiegu bylo stworzenie linii
demarkacyjnej pomiedzy dopuszczalng aktywnos$cig wiadzy publicznej
a wolnoscia jednostki (amerykanska koncepcja limited government), acz-
kolwiek wskazuje si¢, ze w Europie podbudowa praw jednostki wynikata
przede wszystkim z ideologii prawa natury rozwijanej przez Emmanuela-
-Josepha Sieyeésa. W nauce prawa konstytucyjnego przypomina si¢, ze
podzial Sieyesa na prawa naturalne (przyrodzone jednostce), prawa poli-
tyczne (do uczestnictwa w zyciu politycznym) oraz prawa cywilne (okre-
slajace relacje miedzy podmiotami prywatnymi) zostal wyparty w XIX w.
przez dualng klasyfikacje praw jednostki na prawa cywilne (prywatne)
oraz publiczne®. Ten ostatni przetrwal probe czasu i jest objasniany poprzez
kryterium podmiotowe, tzn. rodzaju podmiotu, z ktéorym cztowiek nawig-
zuje relacje (prawa publiczne jako te, ktore przystuguja wobec panstwa,
oraz prywatne jako te, ktore przystuguja wzgledem innych podmiotow)?.

Jednakze XIX-wieczny podziat na prawa publiczne i prywatne nie
pomaga objasnic pojecia sfery publicznej badz prywatnej. Na przyktad oso-
ba fizyczna petnigca stuzbe publiczng weiaz moze skutecznie powotywac
si¢ na prawo do prywatnosci (np. prawo do ochrony tajemnicy korespon-
dencji) znalaztszy si¢ w ukladzie organizacyjnym stworzonym do wyko-
nywania wladzy publicznej. Europejskie konstytucje naktadaja na ustawo-
dawce zobowigzane do ochrony jednostki przed szkodliwym dziataniem

19 M. Jagielski, Status prawny jednostki [w:] R.M. Matajny, Polskie prawo konstytucyj-
ne na tle prawnoporownawczym, Warszawa 2013, s. 219-220.
2 Ibidem, s. 220.
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innych cztonkow spoteczenstwa (zob. zwlaszcza art. 31 ust. 213 oraz art. 75
Konstytucji RP), m.in. poprzez ustanawianie ograniczen swobody umow
poprzez okreslanie autonomicznych skutkow tej swobody? lub tworzenie
podmiotow zaspokajajacych potrzeby spoteczne, ktorych wolny rynek nie
jest w stanie zaspokoi¢. To wlasnie status tych ostatnich jest cieckawym
wyzwaniem dla polskiego prawa konstytucyjnego, gdyz najczesciej nie
mozna ich zakwalifikowa¢ do kategorii sektora finansow publicznych, za$
ich dziatalnos¢ przybiera formy typowe dla prawa prywatnego.

Nie mozna jednak popada¢ w uproszczenia i twierdzi¢, ze sfera
prywatna to w gruncie rzeczy sfera prywatnoprawna, a wi¢c obszar re-
gulowany przez normy prawa prywatnego (cywilnego). Wydaje sig, ze
moze to by¢ pewna podpowiedZ w sprawie oceny charakteru relacji za-
chodzgcej migdzy podmiotami, ale nie kryterium rozstrzygajace o natu-
rze podmiotu. Sfera prywatnoprawna to obszar roznych stosunkéw ma-
jatkowych Iub osobistych migdzy osobami fizycznymi lub prawnymi
podlegajacy regulacji prawa cywilnego zdominowanego przez normy
iuris dispositivi. Marek Safjan wskazat, ze polska doktryna cywilistycz-
na upatruje w metodzie regulacji ,,najbardziej precyzyjne criterium di-
visionis, pozwalajace na identyfikacje norm nalezgcych do prawa pry-
watnego”?. Jednocze$nie podkresla, ze metoda regulacji wlasciwa prawu
prywatnemu ,,nie jest cecha normy, ale pewna koncepcja ksztattowania
stosunkow prawnych uwzgledniajacg zasade rownosci pozycji podmiotow.
Cecha [...] ma charakter formalny i w Zaden sposob nie przesadza o ma-

terialnej tresci rozwigzan przyjmowanych w ramach systemu”?. To do$¢

2 Np. w nauce prawa cywilnego zwraca si¢ uwagg, ze od niewazno$ci wywotanej na-
ruszeniem zakazujacej normy prawa publicznego nalezy odrézni¢ sytuacje, w ktorej prze-
pisy prawa publicznego okreslaja wlasne, szczegolne, dodatkowe konsekwencje okreslonych
czynnosci cywilnoprawnych w obszarze prawa publicznego; P. Machnikowski, Swoboda
umow wedtug art. 353" KC. Konstrukcja prawna, Warszawa 2005, s. 215-216.

2 M. Safjan, Pojecie i systematyka prawa prywatnego [w:] M. Safjan (red.), Prawo
cywilne — czes¢ ogolna. System Prawa Prywatnego. Tom 1, Warszawa 2012, s. 36.

% M. Safjan, op. cit., s. 37.
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trafny poglad, jesli rozwazy¢ prawo prywatne przez pryzmat wspotcze-
snych konstytucji. Wybor prywatnej metody regulacji jest wiec w duzej
mierze uzalezniony od systemu wartos$ci istniejgcego w danym miejscu
i czasie, manifestowanego przez wiekszos$¢ polityczna w parlamencie.
Nie przesadza wcale, ze podmiot utworzony i prowadzacy dziatalnos¢
dzieki takiej metodzie regulacji staje si¢ podmiotem prywatnym.
Wybor metody regulacji moze by¢ jednak posrednim rezultatem
nakazow konstytucyjnych. Jesli panstwo decyduje si¢ na interwencje na
wolnym rynku, to wybodr formy prywatnej (w idealistycznym zalozeniu
— uwzgledniajacy zasade rownosci stron) moze by¢ efektem dazenia do
jak najmniejszych zaburzen wolnorynkowej rywalizacji podmiotow go-
spodarczych. Wida¢ to do§¢ dobrze na przyktadach przywotywanych
w dalszej czesci niniejszego opracowania. Artykut 61 ust. 1 zd. 2 Kon-
stytucji RP oraz przepisy art. 2 ust. 1 w zw. z art. 4 ust. 1 pkt 5 ustawy
z dnia 6 wrzesnia 2001 r. od dostepie do informacji publicznej (dalej jako:
u.d.i.p.?*) umozliwiaja kazdemu dostep do informacji o dziatalnosci pod-
miotow gospodarczych (bgdacych wiasnoscia lub pod kontrola Skarbu
Panstwa badz jednostek samorzadu terytorialnego). O odmowie rozstrzy-
ga sie¢ w sposob analogiczny do organu wtadzy publicznej (zob. art. 16
u.d.i.p.). Obok u.d.i.p. istnieje tez odrebna regulacja dostepowa, zapro-
jektowana gtownie z mysla o komercyjnych odbiorcach informacji (usta-
wa dnia 25 lutego 2016 r. ponownym wykorzystywaniu informacji sek-

tora publicznego; dalej jako: u.p.w.i.s.p.?®). Podmioty zwigzane ta ustawa

* Tj.Dz. U. 22019 1., poz. 1429.

% Tj. Dz U.z2017 ., poz. 1369 ze zm. Powotana ustawa jest efektem implementacji
prawa Unii Europejskiej 1 czg$ciowo naktada si¢ na ustawodawstwo konkretyzujace art. 61
Konstytucji RP. Jej cel okreslono w 3. motywie dyrektywy z 27 czerwca 2013 r. (Dz. Urz.
UE L 175/1 227.06.2013 r.) zmieniajacej dyrektywe 2003/98/WE Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 17 listopada 2003 r. w sprawie ponownego wykorzystywania informacji sek-
tora publicznego (Wersja skonsolidowana po zmianie z 2013 r. 2003L0098 — PL—17.07.2013
—001.001): ,,Polityka otwartego dostgpu do danych propagujaca szeroka dostgpnos¢ i po-
nowne wykorzystywanie informacji sektora publicznego do celéw prywatnych lub komer-
cyjnych, przy minimalnych ograniczeniach prawnych, technicznych lub finansowych badz
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zostaty scharakteryzowane w podobny sposob (zob. art. 3 pkt 3 u.p.w.i.s.p.),
ale o ostatecznym zakresie udostepnienia informacji wnioskodawcy de-
cyduje umowa zawarta pomi¢dzy podmiotem zobowigzanym a wniosko-
dawcg (art. 23 ust. 2 zd. 1 u.p.w.i.s.p.).

W ten sposob docieramy do kwestii 0oséb prawnych operujacych
dzieki normom prawa prywatnego (zob. zwtaszcza Tytut 111 ,,Spotki ka-
pitatowe” ustawy z dnia 15 wrzeénia 2000 r. — Kodeks spotek handlowych?;
dalej jako: k.s.h.), aczkolwiek tworzonych przy ré6znym stopniu i formach
zaangazowania panstwa. Jesli polska konstytucja pozostaje wierna pod-
stawowym zatozeniom wczes$niejszych konstytucji oswieceniowych, to
ten dylemat sprowadza si¢ do oceny charakteru takich os6b prawnych na
tle dualnego podziatu, w ktorym taki podmiot moze by¢ publiczny albo
prywatny. W tej alternatywie nie ma pola szaros$ci. Jak ujat to byty sedzia
niemieckiego Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego Dieter Grimm:
»System, w ktorym panstwo cieszy si¢ swobodg osoby prywatnej miatby
co najwyzej konstytucje rozumiang jako system [zasad], w ktorym oso-
by prywatne sprawuja wtadze publiczna. Jesli osoby prywatne zyskuja
udziat we wladzy publicznej, to konstytucja nie moze rosci¢ sobie wy-
czerpujgcego normowania zatozen i wykonywania wladzy publicznej,
dopoki prywatne podmioty nie poddadza si¢ regutom konstytucyjnym,
na mocy ktorych utracityby swoj status wolnych cztonkow spoteczenstwa
(tj. stajac si¢ adresatami wtadczych czynno$ci panstwa). [...] Koncentra-
cja wszelkiej wladzy publicznej w rgkach panstwa pociaga za sobg pry-

watyzacje spoteczenstwa”?’.

bez takich ograniczen, i wspierajaca obieg informacji przeznaczonych nie tylko dla podmio-
tow gospodarczych, lecz takze dla opinii publicznej, moze odegra¢ wazna role w stymulo-
waniu rozwoju nowych ustug opartych na nowatorskich sposobach taczenia i korzystania
z takich informacji, pobudzi¢ wzrost gospodarczy i wesprze¢ zaangazowanie spoleczne”.

% Tj. Dz U.z2019 1., poz. 505.

2 D. Grimm, The Achievement of Constitutionalism and its Prospects in a Changed
Worlds [w:] P. Dobner, M. Loughlin (red), The Twilight of Constitutionalism?, Oxford-New
York 2012, s. 12
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Z perspektywy amerykanskiej F.I. Michelman uzupetniat t¢ mysl
w podobnym duchu: ,,Rzadzenie milczaco zaktada rzadzacych. Panstwo
zaktada spoteczenstwo. Koncentracja kompetencji to wykonywania wia-
dzy w wyspecjalizowanych strukturach oznacza, ze adresaci tego wladz-
twa — spoteczenstwo — tworza sfer¢ aktywnosci szczegolna, oddzielona
od sfery wtadzy publicznej, trafnie poddang odpowiedniemu i odr¢bne-
mu zbiorowi normatywnych regulacji. Ow ,,duch” — nieuchronnie pry-
mitywne, maksymalnie abstrakcyjne pojecie publicznego/prywatnego
podziatu w prawie — wydaje si¢ przez to bezposrednim odbiciem podzia-
hu pomigdzy rzadzacymi a rzagdzonymi, zawartym juz w samej koncep-
cji dualistycznego konstytucjonalizmu lub jego protoliberalnych poli-
tycznych inspiracjach”?.

Europejski konstytucjonalizm ma jednak nieco odmienne spojrze-
nie ten podziat. Przede wszystkim dopuszcza rozwiazanie, w ktorym
konstytucja obejmuje obie sfery ludzkiej aktywnos$ci (publiczng i pry-
watna) za sprawg jej horyzontalnego stosowania. Podziat na sfer¢ pu-
bliczng i prywatng zostaje utrzymany, ale zakres oddziatywania konsty-
tucji jest znaczenie wigkszy, poniewaz ocena zgodnosci z konstytucja
stosunkow horyzontalnych nie moze by¢ redukowana wytacznie do war-
stwy proceduralnej (tzn. dochowania trybu ustawodawczego), ale obej-
muje rowniez tres¢ norm o prawach jednostki. Amerykanski konstytu-
cjonalizm ma w tym zakresie powazne (o ile nie ,kategoryczne”)
ograniczenia, poniewaz opiera si¢ na zasadzie State Action Doctrine,
ktora zaktada, ze konstytucyjne klauzule dotyczace ochrony praw jed-
nostki i jej rownego traktowania stosuje si¢ wytacznie w stosunku do
panstwa, a nie podmiotéw prywatnych. Jest rowniez ograniczony sfor-
mutowanym pod koniec XVIII w. dogmatem ochrony wtasnosci i po-
strzegania panstwa w charakterze ,,str6za nocnego”, podczas gdy w Eu-

ropie (poczawszy od niemieckiej konstytucji weimarskiej z 1919 r.)

% F.I Michelman, Constitutions and the public/private divide, [w:] M. Rosenfeld, A. Sajo
(red.), op. cit., Oxford 2013, 5. 308-309.
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wprowadzono nowy zakres tresciowy konstytucji, poswigcony ustrojowi
gospodarczemu (tzw. konstytucja gospodarcza)®.

Powstaje jednak pytanie, czy Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r.,
przynalezna wszakze do innego okresu rozwoju konstytucjonalizmu, osa-
dzona w europejskich doswiadczeniach XX w., aby nie zmodyfikowata tego
podziatu, wprowadzajac pewne odstepstwa od sztywnego dualizmu. Jesli
obierzemy ten kierunek, to oczywista konsekwencja tego wyboru stang si¢
pytania o zasady uczestnictwa takich osob prawnych w obrocie gospodar-
czym, w szczeg6lnosci dopuszczalnosé¢ np. udzielenia im ochrony przed
nadmierng ingerencjg w prawo wlasnosci i inne prawa majgtkowe™, naru-
szeniem zasady rownego traktowania®. Jesli za$ trzymac si¢ dotychczaso-
wego podziatu, to roztrzgsanie takich kwestii wydaja si¢ zbyteczne, ponie-
waz prowadzenie dziatalnosci gospodarczej przy wsparciu lub udziale
panstwa bedzie co do zasady manifestacja funkcji regulacyjnej wynikajace;j
z art. 20 Konstytucji RP (zob. dalsze uwagi w pkt I1I). Dotychczasowy
schemat kwalifikowania 0sob prawnych prowadzacych dziatalno$¢ gospo-
darcza nie jest jednak wolny od dylematow, poniewaz dorobek Trybunatu
Konstytucyjnego nie wyjasnia przekonywujgco konstytucyjnego statusu
np. spotek akcyjnych, w ktorych akcjonariat Skarbu Panstwa ma charakter
skoncentrowany, ale niekoniecznie wigkszosciowy®. Problematyczne staje
sie wowczas redukowanie wlasnosci prywatnej w aspekcie podmiotowym
do wiasnosci ,,080b fizycznych” oraz ,,0s6b prawnych prawa prywatnego”,

bez wyjasnienia pojmowania tych ostatnich®. Sformutowanie ,,0soba

¥ Zob. L. Garlicki, M. Zubik, teza nr 2 w komentarzu do art. 20 Konstytucji RP [w:] L. Gar-
licki, M. Zubik, Konstytucja Rzeczypospolitej. Komentarz, t. 1, Warszawa 2016, s. 513.

% Zob. zwlaszcza art. 20 1 64.

31 Dyskryminacja w ,,zyciu gospodarczym” jest zakazana (art. 32 ust. 2 Konstytucji RP).

3% Zob. uwagi A. Gorki, P. Grada poczynione w niniejszej ksiazce w odniesieniu do KGHM
Polska Miedz S.A., A. Gorka, P. Grad, Jakimi kryteriami powinien kierowa¢ si¢ Trybunat
Konstytucyjny przy ocenie dopuszczalnosci skargi konstytucyjnej publicznej osoby prawnej?

3 Zob. L. Garlicki, S. Jarosz-Zukowska, teza nr 27 w komentarzu do art. 64 Konstytu-
¢ji RP [w:] L. Garlicki, M. Zubik, Konstytucja Rzeczypospolitej. Komentarz, t. 11, Warszawa
2016, s. 604.
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prawna prawa prywatnego” akcentuje metode regulacji, ale nie wyjasnia
wszystkich niuansow tzw. ,wlasnosci grupowe;j”.

Gdyby wigc trzymac si¢ konsekwentnie pogladu, ze poza zakresem
ochrony wlasnos$ci prywatnej pozostaje wlasno$¢ Skarbu Panstwa lub
jednostek samorzadu terytorialnego, to w skrajnym wariancie oznacza-
loby to, ze spotka nie uzyska jakiejkolwiek ochrony na plaszczyznie
konstytucyjnej, a juz zwlaszcza na gruncie art. 64 Konstytucji RP*.
Tymczasem witasno$¢ dobr materialnych i niematerialnych oraz inne
prawa majatkowe maja wszakze strategiczne znaczenie dla sukcesu go-
spodarczego podmiotu prowadzacego dziatalno$¢ gospodarcza. Jesli ten
poglad nie ulegnie rewizji, to nalezy liczy¢ si¢ z tym, ze jakakolwiek
(nie myli¢ z ,,wytaczng”) partycypacja Skarbu Panstwa w kapitale za-
ktadowym oraz akcjach otrzymanych za jego pokrycie oznaczataby
catkowity brak ochrony na ptaszczyznie konstytucyjnej. Tymczasem
tzw. posredni udziat Skarbu Panstwa w gospodarce wyrazajacy si¢ po-
przez prawo wilasnosci akcji przybiera dos¢ zréznicowany zakres. Woj-
ciech Katner i Piotr Matysiak przypominaja, ze ,,poza pelnym akcjona-
riatem, kiedy Skarb Panstwa jest whascicielem wszystkich udziatow lub
akcji, moze on takze wystepowac jako wspotudziatowiec wigkszoscio-
wy lub mniejszosciowy, a nawet szczatkowy (tzw. resztowki udzialowe),
bedac wspolnikiem w spdlce z ograniczong odpowiedzialnoscig lub

w spotce akcyjnej”®.

3 W szczegolnosci ani pafistwo, ani jednostki samorzadu terytorialnego nie moga by¢
podmiotami wolnosci i praw «cztowieka i obywatela», nie moga wiec do nich mie¢ zasto-
sowania prawa i gwarancje zawarte w rozdziale II konstytucji. Tym samym poza podmio-
towym zakresem art. 64 pozostaje wlasno$¢ Skarbu Pafistwa, niezaleznie od formy prawnej
administrowania ta wlasnosci [podkreslenie wlasne — M.B.], a takze wtasno$¢ komunalna
czy szerzej jednostek samorzadu terytorialnego™; zob. L. Garlicki, S. Jarosz-Zukowska, teza
nr 28 w komentarzu do art. 64 Konstytucji RP [w:] L. Garlicki, M. Zubik, Konstytucja...,
t. 11, s. 605.

% W. Katner, P. Matysiak, Warunki prawne uczestnictwa panstwa w gospodarce Il Rze-
czypospolitej [w:] A. Kidyba, Skarb Panstwa a dziatalnos¢ gospodarcza, Warszawa 2014,
https://sip.lex.pl/#/monograph/369301832/254925 [dostep 1.12.2019].
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W przypadku spotek akcyjnych kluczowe znaczenie dla ich funk-
cjonowania ma wilasnie pojecie akcji oraz kapitatu zaktadowego. Kapitat
zaktadowy spotki akcyjnej (rozumiany jako ,,cyfrowo oznaczong warto$¢
odzwierciedlajacg sume wniesionych do spotki wktadow’%) dzieli si¢ na
akcje (zob. art. 302 k.s.h.), ktorych pokrycie przez osoby uprawnione
(akcjonariuszy) nastgpuje w momencie powstania spotki akcyjnej (zob.
art. 306 pkt 2 k.s.h.). Jesli przyjmiemy hipotetycznie, ze panstwo (Skarb
Panstwa) staje si¢ jednym z zalozycieli spotki, to w zamian za wktad
whniesiony do spotki uzyskuje akcje. To samo odnosi si¢ do innych wspol-
nikow, ktorych ,,prywatny” charakter nie ulega watpliwosci.

Pojecie akcji w prawie handlowym ma trojakie znaczenie. Po pierw-
sze, jest to matematycznie oznaczony udzial w kapitale zaktadowym
spotki, ktory realizuje si¢ w pelni z chwila pokrycia go w kapitale zakta-
dowym. Drugie znaczenie akcji obejmuje 0got praw i obowiazkow o cha-
rakterze organizacyjnym (ew. korporacyjnym)* i obligacyjnym®, zas
trzecie oznacza dokument o tresci wynikajacej z art. 328 k.s.h. stanowia-
cy papier warto$ciowy o charakterze deklaratoryjnym. Na ptaszczyznie
konstytucyjnej pojecie akcji najblizsze jest ,,innym prawom majgtkowym”,
ktoére w obrocie cywilnym moga przystugiwaé zaréwno osobom prawnym,
jak i fizycznym. Nie moga by¢ one utozsamiane z majatkiem spotki, a ten
ostatni — z kapitatem zaktadowym: ,,[...] majatek spotki oraz kapitat za-
ktadowy sa dwiema r6znymi kategoriami prawnymi [...]. Wskazuje sig,

% Zob. A. Kidyba, pkt 1 komentarza do art. 302 k.s.h. [w:] A. Kidyba, Komentarz ak-
tualizowany do art. 301-633 Kodeksu spotek handlowych, System Informacji Prawnej LEX
2019.

8 Mimo ze spotke akcyjng okre$la si¢ jako spotke o najmniejszym stopniu nasycenia
elementami osobowymi, to k.s.h. wprost takowe przewiduje, a w szczegdlnosci z mozliwo-
$cig kreowania osobistych uprawnien akcjonariusza w statucie (por. art. 354 § 1,418 1428
k.s.h.). Ponadto w grupie uprawnien organizacyjnych vel korporacyjnych nalezy wymie¢
prawo uczestnictwa w walnym zgromadzeniu (art. 406-406 k.s.h.) oraz prawo glosu (art. 411
k.s.h).

% Wsrod tych ostatnich nalezy wymieni¢ prawo akcjonariusza do prawo do udziatu
w zysku przeznaczonego do wyptaty akcjonariuszom (art. 347 §1 k.s.h.) oraz prawo do
udziatlu w majatku pozostatego po likwidacji (art. 474 § 1-2 k.s.h.).
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ze kapitat zaktadowy w znaczeniu wniesionym na pokrycie wkladow jest
zawsze majatkiem spotki jako osoby prawnej, jednak nie zawsze caly
majatek spotki jest kapitatem zaktadowym. Spotka odpowiada zatem
w stosunku do o0sob trzecich za swoje zobowigzania catym swoim ma-
jatkiem — nie za$ tylko do wysokosci kapitatu zaktadowego [...]".

Oddzielenie majatku spotki od praw majatkowych i organizacyjnych
jej akcjonariuszy nie daje jednak odpowiedzi na pytanie o publiczny lub
prywatny charakter owego odrebnego majatku spotki (majatku osoby
prawnej).

Tymczasem orzecznictwo TK (zwigzane glownie z dekretacja skarg
konstytucyjnych) sprawia wrazenie skoncentrowanego gldwnie na ak-
cjonariuszach (bezspornie) publicznych, bez roztrzgsania charakteru
pozostatych. Przyktadem jest postanowienie TK z dnia 8 kwietnia 2008
roku, (SK 80/06) w sprawie skargi ztozonej przez KGHM S.A.: ,,Sprze-
zenie art. 22 z art. 20 Konstytucji, w ktorym materialng podstawa wol-
nosci dziatalno$ci gospodarczej jest szeroko pojeta wlasno$¢ prywatna
[podkreslenie wlasne — M.B.], $wiadczy o tym, iz konstytucyjna ochro-
na nie jest objeta dziatalno$¢ prowadzona przez panstwo, a takze insty-
tucje publiczne wykorzystujace mienie Skarbu Panstwa oraz inne pan-
stwowe osoby prawne (zob. L. Garlicki, uwagi do art. 22 Konstytucji,
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki,
Warszawa 2001, t. 11, s. 9)”. Jednakze sam TK odnotowat, ze w momen-
cie rozpoznawania sprawy, mimo wprowadzenia akcji do obrotu gietdo-
wego, panstwo ,,zachowato znaczgcy wptyw na dzialania spotki”. Skarb
Panstwa posiadat wowczas 41,795% akcji spotki i — co pokazuje ponizsza
tabela — liczba ta spadta obecnie do poziomu 31,79%.

¥ A. Kidyba, pkt 2 komentarza do art. 302 k.s.h. [w:] A. Kidyba, Komentarz aktuali-
zowany..., z powolaniem na W. Popiotek [w:] J. Frackowiak, A. Kidyba, W. Popiotek,
W. Pyziot, A. Witosz, Kodeks spolek handlowych. Komentarz, Warszawa 2008.
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Tabela 1. Struktura wlasnosciowa KGHM Polska Miedz S.A. wedlug stanu
na 19 lutego 2019 r.

. . Liczba akceji/ | Udzial w kapitale | Udzial w ogélnej
Akcjonariusz . A -
glosow zakladowym liczbie glosow

Skarb Panstwa 63 589 900 31,79 % 31,79 %
Nationale-Nederlanden 10 104 354 5.05 % 5.05 %
OFE
Aviva OFE 10 039 684 5,02 % 5,02 %
Pozostali akcjonariusze | 116 266 062 58,13 % 58,13 %
Razem 200 000 000 100,00 % 100,00 %

Zrédto: dr M. Kilijanski, Trybunat Konstytucyjny — doswiadczenia KGHM Pol-
ska Miedz S.A. Materiat zaprezentowany na seminarium naukowym 4 kwietnia
2019 r. zorganizowanym na Wydziale Prawa, Administracji i Ekonomii UWr

W czym manifestowal si¢ 6w wptyw w tej konkretnej spolce, tego
TK nie sprecyzowal, ale mozemy przyjac, odwotujac si¢ do statusu ak-
cjonariusza wynikajacego z ogolnych zasad sformutowanych w k.s.h., ze
chodzi tu zwlaszcza o prawa natury organizacyjnej, a niekoniecznie ma-
jatkowej. Tutaj jednak zarysowuje si¢ pewna niespdjno$¢ argumentacji
TK. Uwazna lektura uzasadnienia ww. postanowienia (z zastrzezeniem
duzej ogdlnosci w kwestiach substratu majatkowego spotki kapitatowej)
sugeruje, ze TK skupia si¢ na ,,dziatalnosci panstwa” i to wtasnie w KGHM
Polska Miedz S.A. widzi jej manifestacje, lecz nie definiuje jej istoty.
Pytaniem, ktore nigdy nie padto w okolicznosciach sprawy, jest funkcja
(cel), dla ktorej taka dziatalnos¢ jest prowadzona (zob. dalsze uwagi
w punkcie II na temat tzw. ,,misyjnosci spotek Skarbu Panstwa”). Nie
chodzi wigc o proste stwierdzenie faktu jej prowadzenia, lecz pierwotna
przyczyne jej rozpoczecia lub zachowania kontroli nad spotka (mimo ew.
komercjalizacji). Ustalenie przestanek zaangazowania panstwa w gospo-
darke rodzi wigc konieczno$¢ weryfikacji stopnia kontroli nad tg dzia-
talnoscig na pdzniejszych etapach dziatalnosci podmiotu o spornym
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statusie. Wydaje si¢, ze w tym kierunku podazat TK, kiedy odwotat si¢
do dyrektywy Komisji nr 2006/111/WE z dnia 16 listopada 2006 r. w spra-
wie przejrzystosci stosunkow finansowych miedzy panstwami cztonkow-
skimi a przedsigbiorstwami publicznymi, a takze w sprawie przejrzysto-
$ci finansowej wewnatrz okreslonych przedsigbiorstw*, by wskazaé, ze
relacja panstwa z podmiotem gospodarczym moze przybieraé¢ postac
(bezposredniego lub posredniego) wptywu ,,z racji bycia jego wiascicie-
lem, posiadania w nim udziatu kapitatowego, lub zasad, ktore nim rzadzg”.
Ten watek argumentacji TK ignoruje jednak kwesti¢ odrgbnosci podmio-
towej akcjonariusza i spotki, co ma oczywiste przelozenie na odrgbnosé
majatku obu tych podmiotow. Razgcym i nieuprawnionym uproszczeniem
byloby zrownanie majatku spotki z majatkiem jej akcjonariuszy. Rozwa-
zanie tej kwestii bytoby mozliwe wylacznie w kategoriach do$¢ odlegte;
ekspektatywy (np. prawa akcjonariusza do majatku spotki w wypadku
jej likwidacji). Wydaje si¢ wigc, ze uzasadnienie w sprawie SK 80/06
btednie utozsamia prawo wlasnosci akeji z prawem wilasnosci 1 innymi
prawa majatkowymi spotki. Oczywiscie wypowiedz TK nie glosi wprost,
ze prawa majatkowe spotki akcyjnej sa ,,publiczne”, ew. nie sg prywatne
(nie stanowig wlasno$ci prywatnej w rozumieniu art. 20 Konstytucji RP),
ale jak w takim razie odczyta¢ koronny argument pozbawiajacy zdolno-
$ci skargowej (,,materialng podstawa wolnosci dziatalnosci gospodarczej
jest szeroko pojeta wlasno$¢ prywatna”)? W przywotanej sprawie KGHM
Polska Miedz S.A. wielkim nieobecnym pozostaje grupa podmiotow
(innych niz panstwo), ktore posiadaja tacznie 68,21% udziatu w kapitale
zaktadowym oraz identyczng liczbe glosow. Skoro ,,zaledwie” 31,79%
publicznego udziatu w kapitale zaktadowym pozbawito, odrebny w sen-
sie cywilistycznym, majatek spotki prywatnego charakteru, to oznacza
to bezwzglgdny prymat zainwestowanych srodkéw publicznych nad pry-

watnymi wylacznie przez sam fakt ich obecnosci. Tymczasem pierwotnie

4 Dz. Urz. UE L 318 z 17.11.2006, s. 17.
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rozwazania TK koncentrowaly si¢ nie tyle na kwestii wlasnosci, ile — co
trafniejsze —na zdolnos$ci do kontroli dziatalnosci spotki przez mniejszo-
sciowego (lecz zdyscyplinowanego) panstwowego akcjonariusza. Prawo
wlasnosci akcji 1 wynikajgce z niego prawo do udziatu w zysku (art. 347
§ 1 k.s.h.) jest wigc wazne, ale nie najwazniejsze w $wietle mozliwosci
obsady rady nadzorczej (art. 385 k.s.h.) oraz zarzadu spotki (art. 368
k.s.h.). Wypada wigc odpowiedzie¢ na pytanie, czemu ma stuzy¢ ta kon-
trola, badz inaczej rzecz ujmujac, co na konstytucyjnej ptaszczyznie
normatywnej uprawnia Skarb Panstwa do wnoszenia srodkéw na pokry-
cie udziatow (akeji) w spotkach kapitalowych? Odpowiedz na to pytanie
nie jest mozliwa bez siggnigcia do zasad ustroju spotecznego gospodar-
czego w Polsce (art. 2024 Konstytucji RP).

2. Wplyw zasady spotecznej gospodarki rynkowej
na ocene charakteru dziatalnosci gospodarczej
os6b prawnych z udzialem Skarbu Panstwa

Leszek Garlicki i Marek Zubik stwierdzaja, ze konsekwencja umiesz-
czenia w art. 20 zasady spotecznej gospodarki rynkowej miato swoja
inspiracje w niemieckiej ,,niepisanej” koncepcji soziale Marktwirtschaft,
ale w przeciwienstwie do panstw zachodnich klauzula ta nie tyle miata
by¢ podstawa korekty wolnego rynku, ile przede wszystkim natozy¢ obo-
wiazek jego wprowadzenia. Podczas gdy konstytucje zachodnie niejako
wchodzily w zastany model stosunkéw gospodarczych, transformacja
ustrojowa w Polsce przebiegata w ideologicznej kontrze do stosunkow
wilasnosciowych oraz roli panstwa w realnym socjalizmie*. Swoista ne-
gacja poprzedniego ustroju (dostrzegana juz w Preambule do Konstytucji
RP) cigzyta na problematyce stosunkow spotecznych od samego poczatku,

4 Zob. L. Garlicki, M. Zubik, teza nr 2 w komentarzu do art. 20 Konstytucji RP
[w:] L. Garlicki, M. Zubik, Konstytucja..., t. 1, s. 518.
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0 czym przypominajg obiekcje z 1989 r. wobec ,,zasad sprawiedliwo$ci
spotecznej” uzupetniajacych klauzule demokratycznego panstwa praw-
nego (art. 2 Konstytucji RP in fine)*.

Potaczenie kwestii ,,spotecznej” z wolnym rynkiem daje jednak wy-
razne podstawy do aktywnej roli panstwa w sferze ustroju spoteczno-
-gospodarczego, przy czym wcale nie ma zgody, w jakim charakterze ono
tutaj wystapi: jako podmiot wolnosci dziatalnosci gospodarczej czy tez
jako podmiot ograniczajacy wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej (korygu-
jacy mechanizmy wolnego rynku w imi¢ dynamicznie pojmowanych za-
sad sprawiedliwosci spotecznej). [lustracja tych rozbiezno$ci w pojmowa-
niu roli panstwa jako podmiotu prowadzacego dziatalno$¢ gospodarcza
moze by¢ polemika C. Kosikowskiego z orzecznictwem TK: ,,Nie zawsze
poglady Trybunatu na ten temat [rozumienia zasady wolnosci dziatalno-
$ci gospodarczej — podkreslenie M.B.] mozna aprobowac. Dotyczy to
zwlaszcza stanowiska Trybunatu (wyrok z dnia 7 maja 2001 r., K 19/00),
wedtug ktorego zasada wolnosci dziatalnosci gospodarczej nie obejmuje
w jednakowym stopniu wszystkich podmiotéw faktycznie zajmujacych
si¢ jej prowadzeniem. W szczegolnosci zas, zdaniem Trybunatu, formuty
wolno$ciowej nie mozna uzywac¢ w odniesieniu do panstwa i innych in-
stytucji publicznych, ktorych bezposredni udziat ub posredni wptyw na
gospodarke nie jest wykluczony (np. do samorzadu terytorialnego). Po-
gladu tego nie podzielam, poniewaz w stosunku do przedsigbiorcéw pu-
blicznych ustawodawca stawia takie same wymagania i warunki podej-
mowania oraz wykonywania dziatalnos$ci gospodarczej jak w odniesieniu
do przedsiebiorcow prywatnych. Konstytucja RP nakazuje wszystkich
przedsigbiorcow traktowac rowno, chociaz nie zawsze jednakowo ze wzgle-

du na ich wlasciwosci naturalne (np. inne z natury rzeczy cechy osoby

42 Zob. T. Chauvin, J. Winczorek, P. Winczorek, Wprowadzenie klauzuli paristwa praw-
nego do porzqdku konstytucyjnego Rzeczypospolitej Polskiej [w:] Zasada demokratycznego
panstwa prawnego w Konstytucji RP pod red. Stawomiry Wronkowskiej, Warszawa 2006, s. 25.
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fizycznej i osoby prawnej, inne cele przedsigbiorcow prywatnych i przed-
siebiorcow publicznych)™.

Kltopotliwe jest jednak wskazanie ,,przedsigbiorcy” (prywatnego badz
publicznego) jako autonomicznego (lub zastanego) pojecia konstytucyj-
nego, poniewaz najzwyczajniej nie wystepuje ono w tekscie Konstytucji
RP. Najblizsze temu pojeciu wydaje si¢ okreslenie ,,podmiot gospodarczy”
z art. 203 ust. 3 Konstytucji RP. Powotanie si¢ na zasade rownosci nie-
wiele zmienia, poniewaz jej aktualizacja— w ocenie TK — nastepuje w po-
laczeniu z inng konstytucyjng wolno$cig badz prawem, wigc to tylko
odsuwa konfrontacj¢ z pytaniem o szczegétowe uprawnienie konstytu-
cyjne chronigce dziatalnos$¢ gospodarcza. W uzasadnieniu wyroku z dnia
8 czerwca 1999 r. (SK 12/98) Trybunal stwierdzil w miare stanowczo:
»Wydaje si¢ tez oczywiste, ze pewne prawa, np. prawo wilasnosci, lub
wolnosci, np. prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, musza — z istoty
systemu gospodarczego — obejmowac nie tylko osoby fizyczne, ale tez
podmioty gospodarcze niebedgce osobami fizycznymi™. Cytowana teza
nie dotyczyla sporu o publiczny badz prywatny charakter osoby prawnej
(SIPMA S.A.), ale wptywu osobowos$ci prawnej na zdolno$¢ skargows.
W uzasadnieniu faktycznym i prawnym nie analizowano natomiast ak-

cjonariatu i kapitatu zaktadowego takiej osoby prawnej*®.

4 C. Kosikowski, Wolnosé¢ dziatalnosci gospodarczej i jej ograniczenia w praktyce
stosowania Konstytucji RP [w:] C. Kosikowski (red.), Zasada ustroju spolecznego i gospo-
darczego w procesie stosowania konstytucji, Warszawa 2005, s. 42.

4 Zob. pkt III.1 uzasadnienia prawnego, opubl. w Internetowym Portalu Orzeczen
Trybunalu Konstytucyjnego.

4 SIPMA S.A. zostata powotana do zycia 1 grudnia 1989 jako polsko-wloska spotka
Jjoint venture Socjeta Italo-Polacca Motori e Machini Agricole Lublin zrzeszajaca akcjona-
riuszy z obu krajow (w skardze podniesiono zreszta tg kwestie: ,,[...] zmiana stanu prawne-
go dotkneta spotki z udziatem kapitatu obcego, wprowadzenie zaskarzonego przepisu
oznacza zréznicowanie prawne podmiotéw i dyskryminacje podmiotéw z udziatem zagra-
nicznym, w przypadku skarzacej — wloskim”, zob. pkt III.1 uzasadnienia prawnego wyroku
TK w sprawie SK 12/98, opubl. w Internetowym Portalu Orzeczen Trybunatu Konstytucyj-
nego). Przedsigbiorstwo utworzono na bazie cz¢$ci majatku przedsigbiorstwa panstwowego
»Agromet” Fabryka Maszyn Rolniczych w Lublinie.
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Okreslenie gospodarki rynkowej jako ,,spotecznej” pomaga umiesci¢
przedsiebiorce ,,publicznego” w innym kontekscie niz wolno$¢ kojarzona
z samorealizacjg indywidualnych osob fizycznych lub ich zrzeszen. W dok-
trynie dato to asumpt do aprobaty dla zwigkszenia roli panstwa jako
podmiotu odpowiedzialnego za korekte wolnego rynku bez jednoczesnej
eliminacji tego ostatniego: ,,Podstawowg tre$cig polskiego unormowania
konstytucyjnego jest stwierdzenie, ze porzadek gospodarczy musi si¢
opiera¢ na istnieniu wolnego rynku, a — dopiero na tle tego stwierdzenia
— wskazanie, ze ma by¢ to rynek «uporzadkowany», tak aby panstwo
mogto realizowa¢ swoja odpowiedzialno$¢ urzeczywistniania zasad spra-
wiedliwosci spotecznej, zwlaszcza bezpieczenstwa socjalnego obywateli™s.

Istota zasad konstytucyjnych tkwi w optymalizacyjnym okresleniu
celow panstwa, co silg rzeczy pozostawia srodki ich osiggania przepisom
(na ogot) rangi podkonstytucyjnej. Leszek Garlicki i Marek Zubik widza
w art. 20 Konstytucji RP staty nakaz petnienia przez wtadze publiczne
funkcji regulacyjnej, przy czym nie rozwijaja, czy ma si¢ ona wyczerpy-
wac w ustanawianiu granic i treéci stosunkow horyzontalnych?’, czy
w przejmowaniu okreslonych rol, ktorych rynek nie jest w stanie na siebie
przyjaé z racji na zwigzanego z tym ryzyka*. W szczegolnosci Konsty-
tucja RP nie okresla bynajmniej, ze rola panstwa jest tworzenie w tym
celu 0sob prawnych prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza, ale praktyka

ustrojowa przyjmuje to rozwigzanie za jedng z metod tagodzenia

4 L. Garlicki, M. Zubik, teza nr 5 w komentarzu do art. 20 Konstytucji RP [w:] L. Gar-
licki, M. Zubik, Konstytucja..., t. 1, s. 519.

47 Autorzy przywotuja ochrong dziatalno$ci zwigzkowej na mocy art. 59, obowiazek
okreslenia dopuszczalnych form zatrudnienia w art. 65 ust. 3, nakaz zapewnienia bezpiecz-
nych i higienicznych warunkow pracy oraz ochrony prawa do urlopu w art. 66, obowiazek
zwalczania chorob epidemicznych i zapobiegania negatywnym dla zdrowia skutkom degra-
dacji srodowiska, ibidem, s. 519.

#0d strony negatywnej mozna charakteryzowa¢ obowiazki panstwa nastgpujacymi
(i trafnymi) skrajnosciami: z jednej strony panstwo nie moze abdykowac¢ catkowicie na rzecz
,»czysto wolnorynkowej wersji porzadku gospodarczego”, z drugiej za$ nie moze zastapi¢
mechanizméw rynkowych wlasnymi decyzjami (ibidem, s. 520).
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negatywnych skutkéw wolnego rynku, za$ Konstytucja RP zdaje si¢ wspie-
ra¢ takg mozliwo$¢ np. w formie wykonywania ,,zadan wladzy publicznej”
(art. 61 ust. 1 zd. 2 Konstytucji RP) lub wdrazania programow zwalczania
bezrobocia (art. 65 ust. 5 Konstytucji RP). W nauce prawa handlowego
wyrdzniono dwie postacie uczestnictwa panstwa w gospodarce: instytu-
cjonalng (np. tworzenie przedsigbiorstwa panstwowego, tworzenie i przy-
stepowanie do spotek prawa handlowego) oraz kapitalows. Zadna z nich
nie jest wykluczona na gruncie art. 20 Konstytucji RP, ale w ocenie dok-
tryny uczestnictwo kapitalowe nie zawsze oznacza dziatalno$¢ gospodar-
€z3: ,,[...] zgodnie z utrwalonym i shusznym stanowiskiem doktryny i orzecz-
nictwa samo inwestowanie w dang dziatalno$¢, np. poprzez zakup akcji
lub udziatow jakiej$ spolki, nie stanowi samo przez si¢ dziatalnosci go-
spodarczej inwestora finansowego. Poprzez takie inwestowanie inwestor
ten nie staje si¢ przedsigbiorca. Tym samym Skarb Panstwa, bedac jedy-
nym wspoélnikiem lub akcjonariuszem spotki kapitatowej, nie jest przed-
siebiorca. Przedsigbiorcg jest sama spotka kapitatlowa z ograniczong od-
powiedzialnos$cia lub akcyjna™”.

Nalezy jednak podnies¢, ze w swietle przytaczanych pogladow TK
takie dziatania nie zmienityby publicznego charakteru takiej spotki ka-
pitatowej i nie oznaczatyby negacji ochrony konstytucyjnych wolno$ci
1 praw jednostki.

Podmiot ,,panstwowy” lub ,,publiczny” moze wigc prowadzi¢ dzia-
falno$¢ gospodarcza, ale — na plaszczyznie konstytucyjnej — trudno by-
loby twierdzi¢, ze korzysta z wolno$ci dziatalnosci gospodarczej dla
wlasnej samorealizacji lub osiggania zysku rozumianego jako cel sam
w sobie. Trudnos¢ z okresleniem roli takich przedsigbiorcéw moze wy-
nika¢ z bledu w przyporzadkowaniu ich kryterialnych funkcji do po-
szczegolnych elementow klauzuli ochrony wolnosci dziatalno$ci gospo-

darczej. W nauce prawa wskazuje si¢ — w §lad za orzecznictwem

4 W. Katner, W. Matysiak, Udziat bezposredni panstwa w gospodarce [w:] A. Kidyba
(red.), Skarb Panstwa..., https://sip.lex.pl/#/monograph/369301832/254924 [dostep 1.12.2019].
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Trybunatu Konstytucyjnego — ze niewatpliwym podmiotem wolnosci
dziatalnos$ci gospodarczej sa ,,0soby fizyczne i inne podmioty, korzysta-
jace z praw i wolnosci przystugujacych cztowiekowi i obywatelowi”®,
Porgczenie ochrony tej wolnosci nastepuje przede wszystkim w celu
okreslenia granic ingerencji panstwa z powolaniem na konstytucyjnie
uzasadniony interes publiczny. Ilekro¢ ustawodawca tworzy rezim praw-
ny uprawniajacy podmioty publicznoprawne do prowadzenia dziatalno-
$ci gospodarczej, nalezy traktowac to jako ,,przyznanie”, ,,dozwolenie”*
na interwencje, korekte mechanizmu wolnorynkowego, a nie ,,uznanie”
wolnosci dziatalno$ci gospodarczej takich podmiotow. Odmienne podej-
$cie groziloby zatarciem fundamentalnego podziatlu na sfere prywatna
i publiczng lezacg u podstaw wspotczesnych konstytucji demokratycznych,
przy czym nie zwalnia to z obowigzku wypracowania nowego, posred-
niego spojrzenia na charakter wlasnosci i innych praw majatkowych osob
prawnych o mieszanej strukturze udzialow (akcji), o ktorych byta mowa
w punkcie [ in fine. Jest to szczegodlnie istotne, poniewaz obecne kryteria
oceny takich podmiotéw sugeruja, iz przejscie od wolnosci dziatalnosci
gospodarczej do dziatalno$ci gospodarczej utozsamianej z interwencjo-
nizmem panstwa moze rowniez odby¢ si¢ relatywnie szybko, bez zmia-
ny formy organizacyjnej dziatalnosci gospodarczej badz zasadniczego
wzrostu akcjonariatu Skarbu Panstwa. W $wietle przytaczanych pogladow
wystarczy jedynie wykaza¢ zaangazowanie Skarbu Panstwa w kapitat
zaktadowy (bez roztrzasania jego rzeczywistych skutkow), aby na ptasz-

czyznie konstytucyjnej nastgpita utrata statusu ,,nosiciela wolnosci i praw”.

% Zob. K. Zaradkiewicz, pkt VIIL.D.1 w komentarzu do art. 20 Konstytucji RP z powo-
faniem na wyroki TK: z dnia 8 lipca 2008 1., K 46/07 (OTK-A 2008, nr 6, poz. 104), z dnia
18 lipca 2012 r., K 14/12 (OTK-A 2012, nr 7, poz. 82); wyrok TK z dnia 7 maja 2001 r.,
K 19/00 (OTK 2001, nr 4, poz. 82); wyrok TK z dnia 21 kwietnia 2004 r., K 33/03 (OTK-A
2004, nr 4, poz. 31); wyrok TK z dnia 11 pazdziernika 2011 r., P 18/09 (OTK-A 2011, nr §,
poz. 81), [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. 1, Komentarz do art. 1-86,
Warszawa 2016.

51 K. Zaradkiewicz [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP.., pkt VIIL.D.6.

42



Sfera prywatna i publiczna jako paradygmat wspétczesnego prawa konstytucyjnego...

Inspirujacym przykladem jest historia firmy Polimex-Mostostal S.A.,
ktora okrzyknigto pierwsza prywatng spotka w historii I RP uratowa-
na przed upadtoscia dzieki Agencji Rozwoju Przemystu (ktora zakupita
akcje za 150 mln zt) oraz dokapitalizowaniu przez inne spotki Skarbu
Panstwa®2. Przy obecnej strukturze akcjonariatu powotywanie si¢ przez
Polimex-Mostostal S.A. na konstytucyjne wolnosci lub prawa bytoby
nieuchronnie wystawione na cigzka probe.

Nalezy wigc pamietac, ze prowadzenie dziatalnosci gospodarczej
przez podmioty publiczne moze by¢ przede wszystkim rozpatrywane
przez TK jako ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej (a nie jej
synonim)®, jesli zaczynaja one konkurowa¢ z podmiotami prywatnymi
i uzyskuja mozliwosci (chociazby cze$ciowego) pokrycia strat i zmniej-
szenia ryzyka gospodarczego. Obecnos¢ panstwa w gospodarce poprzez
formy typowe dla jego prywatnych uczestnikow zdaje si¢ nie zmieniac
publicznego charakteru spornych podmiotow, jesli panstwo jest sitg spraw-
cza, podczas gdy do fundamentéw ustroju spoleczno-gospodarczego
zaliczono tylko wlasnos¢ prywatng. Panstwo, angazujac ludzi i §rodki
w przedsiewziecia gospodarcze, jest postrzegane jako interwenient wobec
dziatania lub zaniechania innych uczestnikow obrotu gospodarczego.
W szczegolnoscei widac to na przyktadzie dziatalnosci gospodarczej, kto-
ra nie jest nastawiona na zysk (zaliczany skadinad do istoty wolnosci
dziatalno$ci gospodarczej), lecz zaspokojenie potrzeb nieoptacalnych

%2 ENEA Spoétka Akcyjna z siedzibg w Poznaniu, ENERGA Spotka Akcyjna z siedziba
w Gdansku, PGE Polska Grupa Energetyczna Spotka Akcyjna z siedziba w Warszawie oraz
PGNiG Technologie Spotka Akcyjna z siedzibg w Krosnie. Udzial Skarbu Panstwa w ak-
cjonariacie tych spotek waha si¢ od 51,5% do 70% udzialow. Zob. szerzej na temat akcjo-
nariatu spofki: https://www.polimex-mostostal.pl/page/historia-0 [dostep 25.06.2019].

58 Zob. pkt II1.5 uzasadnienia prawnego wyroku TK z dnia 26 marca 2007 r., K 29/06
(IPOTK). Znamienne, ze w odniesieniu do dziatalnosci podmiotéw publicznych uzyto
ostroznego sformutowania ,,uczestnictwo w obrocie gospodarczym”, ktore ogranicza wolnosé
(utozsamiang m.in. ze swobodg konkurowania) w sposob niezgodny z zasada proporcjonal-
nosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP) — moze by¢ rowniez traktowane jako naruszenie zasa-
dy rownego traktowania.
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w $wietle czystych zasad rynkowych™. Jest to jednak typowa dla pozycji
wiladczej interwencja rzadzacych w stosunku do rzgdzonych, gdzie forma
ma drugorzgdne znaczenie. W orzecznictwie TK okreslajgcym konse-
kwencje art. 20 Konstytucji RP podkreslono ,,jednoznaczng podstawe
do odmiennego traktowania przez ustawodawce dzialalnosci gospodarcze;j,
ktora nie jest prowadzona z wykorzystaniem mienia prywatnego. Przepis
ten daje podstawe do pewnego zroznicowania sytuacji ustawowej sekto-
ra publicznego i sektora prywatnego w gospodarce. Istotne jest zatozenie,
iz sektor publiczny nie moze by¢ traktowany w sposob uprzywilejowany
w stosunku do podmiotow prywatnych, natomiast z uwagi na jego inne
funkcje moga by¢ tu wprowadzane ograniczenia i regulacje, ktore z punk-
tu widzenia konkurencyjnosci mogg by¢ traktowane jako dodatkowe
utrudnienie i obcigzenie. Pamigtac jednak nalezy, ze z punktu widzenia
art. 20 Konstytucji podmioty publiczne dziala¢ maja nie tylko w ramach
»ezystych« zasad rynkowych (prawa popytu i podazy), ale wprowadzac
powinny w gospodarce elementy spoteczne, ktore stanowia uzupetnienie
i podstawe do pewnych korekt zasad rynkowych”. Jak juz jednak pod-
niesiono w poprzedzajacym punkcie, sg to dos¢ stanowcze wypowiedzi
oparte na stabo rozwinigtym argumencie ,,wtasno$ci prywatne;j”, ktorej
specyfika w konteks$cie podmiotowosci (zwtaszcza) spotek kapitatowych
wcigz nie doczekata si¢ pogltebionej analizy TK.

Widzac wyrazne wyodrebnienie ,,czystych zasad rynkowych” oraz
»elementy spoteczne” w cytowanej sprawie K 19/00, nalezy z uznaniem
odnotowa¢ podobne obserwacje w nauce prawa handlowego. Pojawiaja
sie one wiasnie w ramach charakterystyki aktywnos$ci gospodarczej Skar-

bu Panstwa w formie spotek kapitatowych. W efekcie nalezy zapytac:

3% Zob. art. 1 ust. 2 i art. 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej
(tj. Dz. U. 22019 ., poz. 712, 2020).

% Zob. pkt IV.4 uzasadnienia prawnego wyroku TK z dnia 7 maja 2001 r., K 19/00
(OTK 2001, nr 4, poz. 82).
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1) czy panstwo moze by¢ obecne w gospodarce wytacznie dla konku-
rowania i/lub osiagania zysku (,,spoteczny” wymiar tego uczestnic-
twa bylby wige dyskusyjny)®,
czy tez

2) jego obecnos$¢ jest zawsze wtorna wobec (mniej lub bardziej skon-
kretyzowanego®’) zadania publicznego zakorzenionego w ,,spotecz-
nej” cesze gospodarki rynkowe;j?

Dylematy ujete w powyzszych pytaniach zostaty dostrzezone przez
F. Grzegorczyka przy okazji poszukiwania desygnatu pojecia ,,spotka
Skarbu Panstwa”. Autor uznat je za trudne do sprecyzowania ze wzgledu
na fakt, ,,ze spotki z udzialem Skarbu Panstwa sg liczne i nie tworza
grupy wewngtrznie jednorodnej”™®. Autor zaproponowat wigc klucz po-
dziatu tych spotek za pomocg kryterium zadania publicznego powierzo-
nego im zgodnie z zasada subsydiarnosci (pomocniczosci), co wydaje sie
rozwigzaniem stusznym, aczkolwiek na poziomie konstytucyjnym wy-
magatoby wpierw rozwazenia sytuacji jednostki w uktadzie ,,aparat cen-

tralny — wspdlnota (najblizsza cztowiekowi) — cztowiek”, podczas gdy

% Na gruncie prawa handlowego konkluzje nie odbiegaja zasadniczo od tych czynionych
na ptaszczyznie konstytucyjnej. F. Grzegorczyk stwierdza, Ze ,,panstwo nie powinno pro-
wadzi¢ dziatalno$ci gospodarczej w sektorach gospodarki, w ktorych mozliwa jest dziatal-
nos¢ gospodarcza obywateli. W przeciwnym razie dochodzitoby do sytuacji, w ktorej
panstwo (posrednio, przy wykorzystaniu podmiotow prawa prywatnego — spotek) konku-
rowatoby z obywatelami. Wydaje si¢, ze cele organizacji panstwowej sa inne anizeli kon-
kurowanie z wlasnymi obywatelami”, F. Grzegorczyk, Spotki z udziatlem Skarbu Panstwa —
zagadnienie nadzoru w ujeciu systemowym [w:] A. Kidyba (red.), Skarb Panstwa..., https://
sip.lex.pl/#/monograph/369301832/23 [dostep 1.12.2019].

5 Ten wariant wymagatby teoretycznego rozwinigcia w oparciu o zasade bezposred-
niego stosowania konstytucji (art. 8 ust. 2 Konstytucji RP), aczkolwiek jego zasadnicza
wada jest niedookreslonos¢ klauzul dotyczacych ustroju spoteczno-gospodarczego. Gdyby
przyjac, ze art. 20 Konstytucji RP stanowi dla rzadu samodzielng podstawe do aktualizacji
zadan publicznych korygujacych wolny rynek i zawigzywania w tym celu spolek prawa
handlowego na zasadach k.s.h., to niechybnie stanglibysmy w obliczu zarzutu, iz jest to
ograniczenie wolnosci dziatalno$ci gospodarczej jednostki bez wyraznej podstawy prawnej,
ilekro¢ podmiot prywatny doznatby uszczerbku w konkurencji ze spotka z udziatem Skarbu
Panstwa (por. art. 31 ust. 3 zd. 1 ab initio Konstytucji RP).

% Ibidem.
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z kontekstu mozna wnosi¢, iz autorowi mogto chodzi¢ réwniez o zasade
proporcjonalnosci® (identyfikowang z mechanizmem oceny dopuszczal-
nego ograniczenia wolnosci dziatalno$ci gospodarczej wskutek umiesz-
czenia na tym samym rynku spotek z udziatlem Skarbu Panstwa). Autor
proponuje wiec — poprzez recepcje siatki pojeciowej ekonomii — podziat
spotek Skarbu Panstwa wedtug kryterium wykonywania przez nie zadan

publicznych na spotki ,,misyjne” i ,,niemisyjne”®

, co jednak z miejsca
wywoluje pytanie o konstytucyjne konsekwencje zakwalifikowania spot-
ek z udzialem Skarbu Panstwa do tej drugiej kategorii®. Trudno bytoby
zaakceptowac, ze powstaje kategoria aktywnosci Skarbu Panstwa (a de

facto rzadu; por. art. 146 ust. 4 pkt 4 Konstytucji RP) nieznana, chociazby

% Por. nastgpujaca uwage L. Garlickiego i M. Zubika: ,,Nie ulega bowiem watpliwosci,
ze panstwo wspotczesne nie moze catkowicie wyeliminowaé swojej roli jako podmiotu
uczestniczacego w zyciu gospodarczym. Artykut 20 nakazuje tylko zachowanie wlasciwych
proporcji tego uczestnictwa i zakazuje przyznawania uprzywilejowanej pozycji dla wlasno-
$ci publicznej”; L. Garlicki, M. Zubik, teza nr 9 w komentarzu do art. 20 Konstytucji RP
[w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja..., t. 1, s. 526.

80 Obecny stan faktyczny pozwala takze na wyrdznienie grup kapitalowych, w ktorych
obok spotek «niemisyjnych» funkcjonujg spotki «misyjne». Przykladowo w ramach grupy
PKP funkcjonuje «niemisyjna» spotka PKP Cargo SA (ktorej akcje zostaty wprowadzone
do obrotu publicznego) oraz spotka PKP Polskie Linie Kolejowe, zarzadzajaca infrastruk-
turg kolejowa, co stanowi zadanie publiczne. W grupie Tauron funkcjonuje «misyjna»
spotka Tauron Dystrybucja SA (zarzadzajaca jako operator systemu dystrybucyjnego sie-
ciami elektroenergetycznymi dystrybucyjnymi na obszarze poludniowej Polski) i spotka
Tauron Wytwarzanie SA, produkujaca energi¢ elektryczna, co stanowi dziatalnos$¢ czysto
komercyjna”. F. Grzegorczyk, Spotki z udziatem Skarbu Panstwa — zagadnienie nadzoru
w ujeciu systemowym, [w:] A. Kidyba (red.), Skarb Panstwa a dzialalnosé¢ gospodarcza,
Warszawa 2014, https://sip.lex.pl/#/monograph/369301832/23 [dostep 1.12.2019].

81 Autor charakteryzuje grupg tych podmiotow nastgpujaco: ,,Niestety, w praktyce
liczna grupa spotek wykonuje dziatalno$¢ gospodarcza typowa dla podmiotéw prywatnych
(tj. podmiotow, w ktorych nie wystepuje jakiekolwiek zaangazowanie kapitatowe Skarbu
Panstwa). Jest to dziatalno$¢ prowadzona na rynku konkurencyjnym, ma na celu wzrost
warto$ci spolki, a jedyny pierwiastek publiczny sprowadza si¢ do zaangazowania kapitatu
Skarbu Panstwa w funkcjonowanie danego podmiotu. W przypadku tych spotek powstaje
oczywiscie problem przestrzegania zasady subsydiarnosci. Jesli jednak wezmie si¢ pod
uwagg skale zjawiska i dlugotrwatos¢ proceséw prywatyzacyjnych, watpliwe jest, by w da-
jacej sie przewidzie¢ rzeczywistosci mozliwe bylo dostosowanie stanu faktycznego do
wymogow wynikajacych z Konstytucji RP”. F. Grzegorczyk, op. cit., https://sip.lex.pl/#/
monograph/369301832/23 [dostep 1.12.2019].
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w najmniejszych zrgbach, instytucjom polskiego prawa konstytucyjnego
i niepoddana jakiejkolwiek kontroli. Swoboda i zdolno$¢ do szybkiego
dzialania sa w gospodarce pozadane, ale potaczenie z pierwiastkiem po-
litycznym nakazuje ostrozniejsze traktowanie takich podmiotow, m.in.
z obawy o trudne do przewidzenia konsekwencje dla catosci systemu
politycznego, a nie wylgcznie ustroju spoteczno-gospodarczego. Taka
grozba rysuje si¢ w np. w przypadku potraktowania spotek kapitatowych
jako rezerwuaru finansowania partii politycznych (poza ustawowym me-
chanizmem subwencji) albo tworzenia klientelistycznej bazy polityczne;j,
co de facto uprzywilejowuje partie udzielajace inwestytury parlamentar-
nej aktualnej Radzie Ministrow, badz tez wykorzystania ich majatku do
pozamerytorycznego oddziatywania na personel pozostatych organow
wiadzy publicznej®, dyskryminacji obywateli krytycznych wobec rzadu
lub nacisku na przeciwnikow politycznych.

Zwroéémy uwage, ze przy uwzglednieniu powyzszej propozycii,
mimo scharakteryzowania obu typow spolek mianem ,,spolek z udziatem
Skarbu Panstwa”, przejrzysto$¢ dziatania oraz stopien kontroli suwerena
nad takimi spotkami zalezy od kryterialnej cechy w postaci powierzenia
zadania publicznego. Jesli intencja ustrojodawcy byto rzeczywiscie stwo-
rzenie podstawy normatywnej do ustanawiania przez panstwo podmio-
tow gospodarczych, ktorym nie powierzono zadnego zadania publiczne-
go, to stoimy w obliczu podmiotow, ktére bez watpienia sg formag
kapitalowego” uczestnictwa panstwa w gospodarce, ale przy istotnym

rozluznieniu mechanizméw odpowiedzialnosci i niejasnym celu takiej

62 Na ten problem zwrocit uwage Specjalny Sprawozdawca Rady Praw Cztowieka ONZ
w sprawozdaniu z 5 kwietnia 2018 . (Report of the Special Rapporteur on the independen-
ce of judges and lawyers on his mission to Poland, A/HRC/38/38). Punkt I11.A.19 wskazu-
je na wykorzystanie majatku pochodzacego od spotek z udziatem Skarbu Panstwa do
przeprowadzenia przez Polska Fundacj¢ Narodowa kampanii pod hastem ,,Sprawiedliwe
sady”. Wérod fundatoréw znalazlo si¢ szereg spotek prawa handlowego wymienionych
w art. 13 ustawy z dnia 16 grudnia 2016 r. o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym
(Dz.U.z2018 1., poz. 1182).

47



Michat Bernaczyk

aktywno$ci®. Stad juz tylko krok do tezy, ze panstwo dziata nieracjonalnie.
By¢ moze dostrzezony przeze mnie problem jest pozorny i wynika np. z:
1) braku precyzji i ogolnosci przyjetej siatki pojeciowej,
2) nieumiejetnos$ci dostrzezenia norm o realizacji zadania publicznego

w systemie zrodet prawa i btednego wniosku o braku takowych,

3) apriorycznego odrzucenia tzw. ,,komercyjnej” sfery dziatalnosci
spotek Skarbu Panstwa jako aktywno$ci naktadajacej si¢ na pojgcie
zadania publicznego.

Z tych powodow w dalszej czesci wywodu nalezy przyjrzec si¢ kwe-
stii powierzenia osobom prawnym zadan publicznych. Nalezy przypomniec,
ze polskie prawa konstytucyjne mierzy si¢ juz z problematyka powierze-
nia osobie prawnej (spotkom kapitatowym) ,,zadania wladzy publiczne;”
lub ,,gospodarowania mieniem Skarbu Panstwa” (zob. art. 61 ust. 1 zd. 2
Konstytucji RP%). Pierwszej fundamentalnej interpretacji tych poje¢ do-
konat ustawodawca, uchwalajgc 6 wrzesnia 2001 r. u.d.i.p. Nie zmienia to
jednak faktu, ze obowigzek uchwalenia ustawy (art. 61 ust. 4 Konstytucji
RP) nastreczyt ustawodawcy wyraznych trudnosci, za$ ostateczny ksztatt
przepisow (niezmienionych od 18 lat) powoduje, ze spotki (z udziatem)
Skarbu Panstwa chetnie kontestujg swoje zwigzanie obowigzkiem infor-
macyjnym. W ich argumentacji (prezentowanej w postgpowaniach przed
sgdami cywilnymi i administracyjnymi) pojawiajg si¢ zasygnalizowane
problemy (np. zarzut braku normy ustawowej powierzajacej zadanie wia-
dzy publicznej lub autonomiczny charakter majatku spotki mimo niekwe-

stionowanego, czesto jedynego akcjonariusza w postaci Skarbu Panstwa).

8 Wypadatoby rowniez rozpatrzy¢ to dziatanie na gruncie art. 7 Konstytucji RP, ponie-
waz na pierwszy rzut oka taka dziatalno$¢ panstwa podwaza zasadniczg logike systemu
konstytucyjnego, wyraznie wzmacniajac rzad.

¢ Zgodnie z art. 61 ust. 1 Konstytucji RP ,,obywatel ma prawo do uzyskiwania infor-
macji o dziatalno$ci organow wladzy publicznej oraz 0sob petnigcych funkcje publiczne.
Prawo to obejmuje rowniez uzyskiwanie informacji o dziatalnosci organéw samorzadu
gospodarczego i zawodowego a takze innych osob oraz jednostek organizacyjnych w za-
kresie, w jakim wykonuja one zadania wtadzy publicznej i gospodaruja mieniem komunal-
nym lub majatkiem Skarbu Panstwa”.
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Stawka w sporze o oceng znaczenia tych konstytucyjnych i ustawowych
pojec jest zakres informacji o zaangazowaniu majatkowym Skarbu Pan-
stwa. Jesli judykatywa uznaje, ze takiego elementu zadaniowego badz
gospodarowania mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa
brak, to w oczywisty sposob zmniejsza to wiedze spoteczenstwa nad rola

panstwa w gospodarce.

3. Problematyka wykonywania ,,zadan wladzy pu-
blicznej” przez spo6tki Skarbu Painstwa na przykta-
dzie konstytucyjnego prawa do informacji

W doktrynie prawa konstytucyjnego — mimo pewnych watpliwosci
co do umocowania prawa do informacji w art. 54 ust. 1 Konstytucji RP
— najczesciej stykamy sie z pogladem, ze art. 61 Konstytucji RP jest pu-
blicznym prawem podmiotowym o charakterze pozytywnym i politycz-
nym®. Uwazam to za znaczne uproszczenie, ktore odsuwa na dalszy plan
ztozono$¢ relacji zachodzacych pomigdzy art. 54 a 61 Konstytucji RP®,
niemniej jednak ta zwigzta charakterystyka W. Sokolewicza zostata do-
strzezona w orzecznictwie NSA, ktory czyni z tego ogolng wskazowke

8 W. Sokolewicz stwierdzil, Ze ,,prawo do informacji publicznej zostato uksztaltowane,
pomimo réznych niekonsekwencji semantycznych w brzmieniu odnoszacych si¢ do niego
przepisow [...], jako prawo wtasnie, a nie jako «wolno$é». [...] Konsekwencja takiego ujecia
prawa do informacji jest dopuszczalno$¢ scistej wyktadni przepisow odnoszacych si¢ do
jego realizacji, mniej restryktywnej wobec ograniczen, niz gdyby$my mieli do czynienia
z obywatelskg wolnos$cig [podkreslenie wiasne — M.B.]”. W. Sokolewicz, teza nr 3 w ko-
mentarzu do art. 61 Konstytucji RP [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. IV, Warszawa 2005, s. 5. Podobne stanowisko zajat M. Chmaj,
wychodzac, z zalozenia, ze ,,przyznanie obywatelom «prawa» do uzyskiwania informacji”
oznacza, ze ,,ustawodawca jest uprawniony do dokladnego uregulowania [podkreslenie
whasne — M.B.] wszelkich przejawow korzystania z tego «prawa». Obywatele nie moga przy
tym wychodzi¢ poza przyznane im mozliwosci dziatania”. M. Bidzifiski, M. Chmaj, P. Szu-
stakiewicz, Ustawa o dostgpie do informacji publicznej. Komentarz, Warszawa 2010, s. VIII.

8 Szczegdlowo na ten temat zob. M. Bernaczyk, ,, Dokument wewnetrzny” jako ogra-
niczenie konstytucyjnego prawa do informacji do informacji. Rozstrzyganie kolizji w teorii
i praktyce prawa, Warszawa 2017, s. 52-54.
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do rozstrzygania szczegdtowych probleméw podmiotowego i przedmio-
towego zakresu rezimu dostgpu do informacji publicznej®’.
Konstytucyjng przestanka natozenia obowigzkow informacyjnych
na spotki kapitatowe z udziatem Skarbu Panstwa jest zd. 2 art. 61 ust. 1
Konstytucji RP w czesci odnoszacej sie do ,,innych 0sob oraz jednostek
organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonujg one zadania wtadzy pu-
blicznej i gospodarujg mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Pan-
stwa”. Spotki akcyjne sa osobami prawnymi, jednakze z konstytucyjne-
go punktu widzenia warunkiem Sine qua non zwigzania ich art. 61 ust. 1
zd. 2 Konstytucji RP jest kumulatywne wystgpienie dwoch cech: wyko-
nywania przez nich zadan wtadzy publicznej (tzw. cecha ,wtadcza”) oraz
gospodarowania mieniem (komunalnym lub Skarbu Panstwa) (tzw. cecha
»-majatkowa”). Pojeciu ,,zadanie wladzy publicznej” przyjrzymy si¢ jesz-
cze w dalszej czes$ci rozwazan. W tym miejscu mozna jednak uczynié
uwage, ze na gruncie art. 61 ust. 1 Konstytucji RP brakuje wypowiedzi
TK dotyczacej wyktadni ,,gospodarowania”. W nauce prawa administra-
cyjnego wyrazono poglad, ze ,,gospodarowanie mieniem publicznym
polega niewatpliwie na podejmowaniu czynnosci faktycznych i prawnych,
majacych na celu wykorzystanie tego mienia w sposob zgodny z prze-
znaczeniem”, a ,,w skomplikowanym procesie gospodarowania mieniem
publicznym organy Skarbu Panstwa i organy poszczegodlnych wspdlnot
samorzadowych podejmuja, na podstawie przyznanych im prawem kom-
petencji, dziatania o charakterze cywilnoprawnym, jak i administracyj-
noprawnym’®®, Mamy wiec do czynienia z szerokim zakresem dziatan,
ktore obejmujg zaréwno czynnosci faktyczne, jak i prawne (cywilno-

prawne, administracyjnoprawne), podczas gdy w ustawodawstwie pod

67 Zob. uzasadnienie wyroku NSA z dnia 12 kwietnia 2016 r. (I OSK 1599/15), opubl.
w CBOSA.

88 Zob. M. Guzifiski, Wybrane zagadnienia zarzqdu mieniem publicznym, [w:] A. Bor-
kowski, A. Chetmonski, M. Guzinski, K. Kiczka, L. Kieres, T. Kocowski, Administracyjne
prawo gospodarcze, Wroctaw 2000, s. 227.
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pojeciem ,,gospodarowania” zwykle w obrebie gospodarowania pojawia
si¢ opis czynnosci o charakterze cywilnoprawnym.

Podzial na elementy zadaniowe 1 majgtkowe koresponduje w jakims
stopniu ze spostrzezeniami autoréw wyodrgbniajacych spotki akcyjne,
ktore posiadaja umocowanie do wladczego ksztattowania sytuacji praw-
nej jednostki (imperium) i/lub gospodarowania mieniem (dominium)®.
Pamigtajmy jednak, ze przy szerokosci pojecia ,,zadanie wladzy publicz-
nej” nie jest wecale wykluczone powierzanie spétkom prawa handlowego
zadania polegajacego na gospodarowaniu rozumianym jako jak najefek-
tywniejsze, sprawne utrzymywanie sktadnikow wchodzacych w sktad
mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa. Rodzi si¢ pytanie,
czy konstytucyjne prawo do informacji uzasadnione jest odrgbnymi, sa-
moistnymi czynnikami, a wigc przede wszystkim wladczym wptywem
na sytuacje¢ jednostki (na wzor organéw wladzy publicznej z art. 61 ust. 1
zd. 1 Konstytucji RP), czy tez potrzeba kontroli spotecznej dla szeroko
rozumianego mienia, majatku (co przywolywane wczesniej poglady na-
uki prawa handlowego zdaja si¢ okresla¢ mianem ,,inwestycyjnego”

udziatu w gospodarce lub ,,spotek nie-misyjnych”)? Poza Republika

% Por. uwagi W. Katnera i P. Matysiaka dotyczace zniesionej juz Agencji Rynku Rol-
nego — W. Katner, P. Matysiak, Warunki prawne uczestnictwa panstwa w gospodarce
1II Rzeczypospolitej [w:] A. Kidyba, Skarb Panstwa a dziatalnosc gospodarcza, Warszawa
2014, https://sip.lex.pl/#/monograph/369301832/254925 [dostep 1.12.2019]. Obecnie za-
dania zniesionej agencji realizuje Krajowy Osrodek Wsparcia Rolnictwa (dalej jako: KOWR),
ktory powstat 1 wrzesnia 2017 roku na mocy ustawy z dnia 10 lutego 2017 . o Krajowym
Osrodku Wsparcia Rolnictwa (Dz. U. z 2017 ., poz. 623). Z chwilg powotania KOWR
przestaly istnie¢ dwie agencje rolne (Agencja Rynku Rolnego i Agencja Nieruchomosci
Rolnych), ktorych zadania przejat w znacznej czesci KOWR. W kontekscie poruszanych
watkow interesujace rozwigzanie przewidziano w art. 17 ustawy o KOWR: ,,Art. 17. Kra-
jowy Osrodek, za zgoda ministra wlasciwego do spraw rozwoju wsi, moze tworzy¢ lub
przystepowac do spotki prawa handlowego oraz posiadac, obejmowaé lub nabywac akcje
lub udziaty w spotkach”. Ustawa nie precyzuje jednak, jaki jest cel takiej aktywnosci, o ile
nie zatozymy, ze wynika on z 0g6lnych celow KOWR okres$lonych w art. 9 ustawy o KOWR.
Dodajmy, ze ten ostatni przepis statuuje odrgbne, samoistne zadanie KOWR, jakim jest
~wykonywanie praw z udziatow i akcji” (zob. art. 9 ust. 1 pkt 9 ustawy o KOWR).
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Potudniowej Afryki® wspotczes$nie nie odnotowujemy horyzontalnego
konstytucyjnego prawo do informacji do dziatalno$ci podmiotéw gospo-
darczych (przedsigbiorcoéw), chyba ze w sposob nie budzacy watpliwosci
stanowig oni emanacj¢ kompetencji, dziatan wtadzy publicznej. Z drugiej
strony optowanie za kumulatywnym wystepowaniem tych cech jest nie-
co niebezpieczne dla przyszitosci polskiej gospodarki (wolnorynkowe;j)
i systemu politycznego w Polsce. Jesli zaktadamy, ze wptyw czynnika
politycznego na obsadg i dziatalnos$¢ takich podmiotdéw jest nieuniknio-
ny, to prawo do informacji ma w swym idealistycznym zatozeniu dawaé
przede wszystkim wiedze o skali tego wptywu. Moze to zapobiec kamu-
flowaniu mechanizmow patologicznego wptywu nie tylko na dziatalno$¢
jednostek sektora finanséw publicznych, ale i na gospodarke. Rowniez
aktywnos¢ panstwa w gospodarce moze prowadzi¢ do podziatéw spo-
tecznych, np. poprzez tworzenie bazy klientow politycznych, stopniowe
rugowanie z przestrzeni publicznej 0s6b o odmiennych pogladach badz
niewygodnych dla politycznej wigkszosci (np. wskutek odmowy swiad-
czenia ustug okreslonym podmiotom; poprzez sponsorowanie dziatalno-
sci uwiktanej politycznie, finansowanie marketingu politycznego itp.).
Niniejsze wtracenie bytoby niepotrzebne, gdyby nie problem z oce-
ng uzycia w Konstytucji RP funktora logicznego ,,i” (spinajacego zada-
nia wladzy publicznej oraz gospodarowanie publicznym majatkiem). Na
przyktad dla W. Sokolewicza nie mialo to charakteru rozstrzygajacego
poniewaz w jego ocenie ,,w interpretacji konstytucji nie powinno si¢

przyznawaé pierwszenstwa wyktadni gramatycznej”. W konkluzji

0 Artykut 32 Konstytucji Republiki Potudniowej Afryki z dnia 8 maja 1996 r. zawiera
prawo do informacji o charakterze wertykalnym i horyzontalnym. Przepis — obok tradycyj-
nego prawa do informacji o dziatalnosci panstwa — przyznaje kazdemu ,,prawo do dostepu
do [...] kazdej informacji posiadanej przez inng osobg, koniecznej do korzystania z praw lub
do ich ochrony”; zob. Konstytucja Republiki Potudniowej Afryki, tham. A. Wojtyczek-Bon-
nard, K. Wojtyczek, Warszawa 2006.

™ W. Sokolewicz, teza nr 6 w komentarzu do art. 61 Konstytucji RP [w:] L. Garlicki
(red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej..., s. 32.
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proponowat on mozliwos¢ samoistnego wystgpowania cechy ,,wtadczej”
badz ,,majatkowej”"2.

Z powotanym pogladem trudno si¢ jednak zgodzi¢ bez uprzedniego
zaznajomienia si¢ z argumentami przemawiajacymi za odejsciem od wy-
ktadni jezykowej. Konstytucja RP — bedaca wszakze aktem prawnym —
podlega przede wszystkim wyktadni jezykowej”. W szczegolnoscei to sam
Trybunat podkreslal, Zze ,,w panstwie prawnym interpretator musi zawsze
w pierwszym rzgdzie bra¢ pod uwage jezykowe znaczenie tekstu prawnego.
Jezeli jezykowe znaczenie tekstu jest jasne, wowczas — zgodnie z zasada
clara non sunt interpretanda — nie ma potrzeby siegania po inne, pozajgzy-
kowe metody wyktadni”™. W takiej sytuacji odwotanie si¢ do innych metod
wyktadni moze jedynie wzmocni¢ wezesniejsze ustalenia dokonane meto-
da wyktadni jezykowej (gramatycznej)™. Oczywiscie nie jest to dyrektywa
o charakterze bezwzglednym, poniewaz w ocenie TK ,,nie oznacza to [nie-
dopuszczalno$¢ przyjecia swoistych wynikdéw wyktadni funkcjonalne;j,
jezeli wyktadnia jezykowa prowadzi do jednoznacznosci tekstu prawnego
—przyp. M.B.] jednakze, Ze granica wyktadni, jaka stanowi¢ moze jezyko-
we znaczenie tekstu, jest granicg bezwzgledng. Oznacza to jedynie, ze do
przekroczenia tej granicy niezbgdne jest silne uzasadnienie aksjologiczne,
odwotujace si¢ przede wszystkim do wartosci konstytucyjnych”.

W Polsce istotne znaczenie przypisuje si¢ kanonom budowy tekstu

aktu prawnego, a te nie moga milcze¢ na temat konsekwencji uzycia

2 Jbidem, s. 32.

™® Takg preferencj¢ wyrazit TK w odniesieniu do prawa do informacji w pkt I11.4 uza-
sadnienia wyroku z dnia 16 wrzes$nia 2002 r. (K 38/01, OTK-A 2002, Nr 5, poz. 59), acz-
kolwiek sprawa dotyczyta rzeczownika ,,tryb” z art. 61 ust. 4 Konstytucji RP.

™ Zob. pkt IV.2 uzasadnienia wyroku w sprawie K 25/99.

™ Analogiczny poglad TK wyrazit w pkt I11.1.4. uzasadnienia wyroku z dnia 24 listo-
pada 2003 r. (K 26/03, OTK-A 2003, Nr 9, poz. 95).

6 Zob. pkt IV.2 uzasadnienia wyroku TK z dnia 28 czerwca 2000 r. w sprawie K 25/99,
z powotaniem na K. Pteszka, Jezykowe znaczenie tekstu prawnego jako granica wyktadni,
[w:] M. Zirk-Sadowski (red.), Filozoficzno-teoretyczne problemy sqdowego stosowania
prawa, £.6dz 1997, s. 69-77, opubl. w IPOTK.
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spojnika ,,i” w polskim prawoznawstwie i dwoch odmiennych regut jego
stosowania.

Z pierwsza regula mamy do czynienia w przypadkach wyliczania lub
wskazywaniem stanow, rzeczy lub podmiotow o ustalonych cechach, nie-
pozostawiajacych watpliwosci, ze chodzi o rozne byty. Taka sytuacja na-
stepuje m.in. w poczatkowej czesci zd. 2 art. 61 ust. 1 Konstytucji RP, gdzie
nie mamy zadnych watpliwosci, iz samorzad zawodowy i samorzad go-
spodarczy to dwa odrebne podmioty (por. tres¢ art. 17 Konstytucji RP,
nieprzypadkowo ztozonego z dwdch odrebnych ustepdw). Tymczasem
w tekscie art. 61 Konstytucji wystepuje zwigzta formuta ,,samorzad zawo-
dowy i gospodarczy”. Nie jest jednak mozliwe jednoczesne istnienie tych
samorzadow jako jednos$ci, wigc spojnik ,,i” stojacy pomigdzy nimi wska-
zuje na fakt objecia dang regulacjg zar6wno podmiotu wymienionego
weczesniej, jak i pozniej. Jest to tak zwane uzycie spojnika ,,i” w wariancie
enumeratywnym, tagodnym, co na ogdt wynika z checi utrzymania zwie-
zlosci tekstu prawnego. Sg to przypadki czgste, ale zwykle dotycza prze-
pisow, w ktorych okreslenie przedmiotu regulacji wystepuje przed lub po

wymienieniu podmiotéw wskazanych jako podlegajace danej normie’.

T S. Wronkowska i M. Zielinski nastepujaco wyjasniaja sposob uzycia spojnika: ,,Za-
réwno spojnik «i», jak i jego odpowiedniki znaczeniowe moga wystgpowac nie tylko
w znaczeniu koniunkcyjnym, ale i enumeratywnym, tzn. pozwalajacym stwierdzi¢, ze
z dwoch podmiotow: A i B oba z osobna brane majg ceche C albo czgsciej: «A odnosi sig
do (przystuguje, jest zwigzane z) B i C», tj. cecha A przyshuguje z osobna podmiotowi
(przymiotowi) B i z osobna podmiotowi (przymiotowi) C. Przy tym w gre moga tu wchodzi¢
dwie odmiany: radykalna — ktéra nie dopuszcza, by B i C byly tym samym podmiotem
(przedmiotem), i tagodna — w ktorej tego zastrzezenia si¢ nie podnosi. W pierwszym przy-
padku, jesli przyjac, ze jest tu znaczenie enumeracyjne, zwrot «zwolnione od optaty skar-
bowej sg sprawy alimentacyjne i opieki» znaczylby tyle, iz zwolnione sg z oplat tylko takie
przypadki, ktore dotycza albo tylko alimentacji, albo tylko opieki, natomiast nie bytyby
zwalniane przypadki dotyczace zarazem jednej i drugiej sprawy. Byltoby to w takiej sytuacji
oczywiscie paradoksalne. Tego paradoksu unika rozumienie enumeracyjne «tagodney, i z tego
choéby powodu mozna generalnie przyjaé, ze w tekstach prawnych, w ktorych wystepuja
ZWroty enumeracyjnie uzyte, wystgpuja one w wersji «tagodnej»”; zob. S. Wronkowska,
M. Zielinski, Problemy i zasady redagowania tekstow prawnych, Warszawa 1993, s. 150.
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Druga reguta operowania spdjnikiem ,,i” dotyczy okreslania tego,
co podlega regulacji. Chodzi o wskazanie przedmiotu regulacji poprzez
opisanie istotnych cech (znamion) regulowanego czynu lub stanu. Jesli
ow stan jest na tyle skomplikowany, ze wymaga wskazania kilku cha-
rakteryzujacych go elementow, to uzycie przy tej okazji spojnika ,,i” jest
zazwyczaj sposobem oddania koniecznosci tgcznego ich wystapienia.
Tak samo postepuje sie¢, chcac jednoznacznie pokazac, ze konieczne jest
wystapienie jedynie dwu przestanek stanowiacych razem (tylko przy ich
jednoczesnym wystapieniu) podstawe do uznania, iz bedziemy mie¢ do
czynienia ze stanem, z ktorym wigzemy okreslone skutki. ,W klasycznym,
«logicznymy uzyciu zwrotéw koniunkcyjnych nie ma zadnej doniostosci
kolejnos¢ zdarzen przedstawionych w dwoch — potaczonych koniunkeyj-
nie —zdaniach, byleby oba te zdarzenia faktycznie zostaty zrealizowane.
Natomiast w jezyku powszechnym, a takze jezyku tekstow prawnych,
kolejno$¢ ta ma czgsto pierwszorzedng wage i wigze si¢ z koniecznoscig
zrealizowania zdarzenia przedstawionego w pierwszym ze zdan przed
realizacjg zdarzenia przedstawionego w drugim z nich”’,

Argumentow jezykowych za facznym wymaganiem obu cech (wtad-
czej i majatkowej) od podmiotow zobowigzanych dostarcza rowniez prze-
bieg prac na projektowaniem obowigzujacej Konstytucji RP. Materiat
empiryczny (zapis stenograficzny) rejestrujacy prace w Komisji Konsty-
tucyjnej Zgromadzenia Narodowego jest na tyle obszerny, iz trudno lek-
cewazy¢ jego znaczenie dla rekonstruowania woli ustawodawcy konsty-
tucyjnego. Siegajac po tenze materiat, Mariusz Jabtonski przypomina”, ze
pierwotne brzmienie obecnego artykutu 61 Konstytucji RP wynika z pro-
jektu wariantowego art. 14a ust. 1 o tresci: ,,Obywatel ma prawo do uzy-
skiwania informacji o dziatalno$ci organdw wladzy publicznej oraz osob

petnigcych funkcje publiczne. Prawo to obejmuje rowniez uzyskiwanie

8 Ibidem, s. 149.
" M. Jabtonski, Udostgpnienie informacji publicznej w formie wglgdu do dokumentu,
Wroctaw 2013, s. 23.
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informacji o dziatalnosci organow samorzadu gospodarczego, zawodowe-
go lub innych osob oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim
wykonujg one zadania wtadzy lub administracji publicznej, gospodaruja
mieniem komunalnym lub mieniem Skarbu Panstwa”®’. Cytowana propo-
zycja znalazta si¢ w tresci art. 45 projektu jednolitego Konstytucji RP.
W sierpniu 1996 r., po zmianie numeracji z art. 45 na art. 52, podczas prac
podkomisji redakcyjnej zaproponowano bardzo istotng zmiang jezykowa:
w koncowej czesci zd. 2 zastgpiono przecinek spdjnikiem ,,i”, co doprowa-
dzito do obecnej, ,,koniunkcyjnej” budowy elementow ,wtadczego™ i ,,za-
daniowego”.

Nie mozna wiec méwic o przypadkowym dzialaniu cztonkow Ko-
misji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego, o postepowaniu w spo-
sOb pozbawiony glebszej refleksji nad praktycznymi konsekwencjami
przeredagowania tego przepisu. W piSmiennictwie prawniczym dostrze-
zono, ze wprowadzenie spojnika odczytano w Komisji jako ,,diametral-
ng” zmiang znaczenia przepisu®t. Konsekwencje tej propozycji zauwazyt
przedstawiciel Prezydenta RP Ryszard Mojak, ktory podkreslit, ze w od-
réznieniu od poprzedniego rozwigzania mamy do czynienia z koniunkcja,
a nie alternatywa, co nie pozostaje bez wptywu na zidentyfikowanie
podmiotu zobowigzanego. Zapis tej dyskusji znajduje si¢ w Biuletynie
Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego nt XXXXVIIz 1995 .
na stronach 125-126. Nie byla to luzna uwaga, ktorej nie poddano ana-
lizie semantycznej: o pozostawienie redakcji przepisu opartej na kumu-
latywnym traktowaniu cechy wladczej i majatkowe;j jako dwoch odrebnych
cech przesadzita uwaga eksperta Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia
Narodowego Jerzego Bralczyka, ktory wyjasnil, ze ,,w gre wchodza dwie
grupy zjawisk. Pierwsza to wykonywania zadan wladzy publicznej, dru-

ga to gospodarowanie. Nie mozna mi¢dzy nimi postawi¢ przecinka, bo

8 Posiedzenie z 8 grudnia 1994 r., Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia
Narodowego, nr XI z 1995 r., Warszawa 1995, s. 57 in.
8 M. Jabtonski, op. cit., s. 23.
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sg to dwie kwestie. Dopiero po wyrazie «gospodaruja» nastepuje wyli-
czenie, czym gospodarujg’®,

Podsumowujac dotychczasowy wywod nalezy bez cienia watpliwosci
stwierdzi¢, ze na ptaszczyznie jezykowej ustrojodawca objat osoby prawne
(spoiki kapitatowe) obowigzkiem udostgpnienia informacji o swej dziatal-
nosci w zakresie, w jakim wykonujg tacznie zadania wladzy publicznej
1 gospodarujg mieniem (komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa).

Zwazywszy na fakt, ze przepisy u.d.i.p. stanowia konkretyzacje
art. 61 Konstytucji RP (skadinagd wyraznie nakazang trescig art. 61 ust. 4),
wykladnia przepisow u.d.i.p. powinna w maksymalnym stopniu uwzgled-
nia¢ tre$¢ wzorca, chociaz tutaj zarysowato si¢ wyrazne odstepstwo.
Nalezy wiec jasno stwierdzi¢, ze stawka w sporze o autorytatywng wy-
ktadni¢ wzorca konstytucyjnego jest poziom wiedzy o wptywie panstwa
na gospodarke (z grozba jej ukrytej oligarchizacji wlacznie).

Wybor okreslonego wariantu interpretacyjnego moze zasadniczo
wplyna¢ na rozumienie przepisow ustawowych za sprawg ,,metadyrek-
tywy” nakazujacej stosowac przepisy art. 61 ust. 1 zd. 2 Konstytucji RP
bezposrednio (zob. art. 8 ust. 2 Konstytucji RP), a w okolicznos$ciach
konkretnej sprawy — nadawac spornym przepisom u.d.i.p. znaczenie
mieszczace si¢ w zakresie wzorca konstytucyjnego. Wyktadnia pojec
w zgodzie z konstytucja jest czescig procesu zwanego bezposrednim
stosowaniem konstytucji. W literaturze istnieje konsensus, ze pojecie
stosowania konstytucji bazuje na pojgciu stosowania prawa rozumiane-
go jako ustalenie przez organy panstwa (w tym sady) konsekwencji praw-
nych okreslonych faktoéw, przybierajace posta¢ aktu indywidualnego

i konkretnego®. Odmiennos¢ pojecia ,,stosowanie Konstytucji RP” od

8 Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego nr XXXXVII z 1995 r.,
s. 126.

8 K. Dzialocha, Bezposrednie stosowanie Konstytucji RP (stan doktryny prawa)
[w:] K. Dziatocha (red.), Bezposrednie stosowanie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
Warszawa 2005, s. 16 z powotaniem na: A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski,
Zarys teorii panstwa i prawa, Warszawa 1992, s. 250.
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pojecia ,,stosowania prawa” (w tym norm u.d.i.p.) wyraza si¢ we wzbo-
gaceniu o konstytucyjny wymog ,,bezposredniosci” (wynikajacy ze
wspomnianej zasady — norma z art. 8 ust. 2 Konstytucji RP). Kazimierz
Dzialocha zwraca uwagg, ze w doktrynie bezposrednio$¢ bywa niekiedy
zastepowana stowem ,,samoistnos¢” (,,samoistne stosowanie konstytucji”),
jednak uwaza t¢ nazwe¢ za nieuprawniona, gdyz ,,zaweza [...] pojecie
bezposredniego stosowania do jednego z jego znaczen i nie oddaje w pet-
ni jego konstytucyjnej formuty”4. Wspomniane ,,jedno znaczenie” obej-
muje sytuacje, w ktorych interpretator konstytucji dokonuje subsumpcji
tylko 1 wylacznie normy konstytucyjnej. Ten rodzaj bezposredniego
stosowania konstytucji nazywa si¢ w doktrynie ,,bezposrednim stoso-
waniem w znaczeniu waskim” lub ,,bezposrednim samoistnym stosowa-
niem w wariancie samoistnym (samoistnym bezpo$rednim stosowaniem
konstytucji)”. Subsumpcja takiej normy w wariancie ,,bezposrednim”
jestmozliwa, poniewaz norma konstytucji spelnia warunek konkretnosci
i jednoznacznosci. Taka norma jest traktowana jako ,,samowykonalna”
(ang. self-executable norm) i niekoniecznie potrzebuje tresciowego pre-
cyzowania na poziomie ustawowym. W historii polskiego prawa do in-
formacji o dziatalno$ci panstwa odnotowujemy przypadki bezposred-
niego stosowania art. 61 Konstytucji RP w takim waskim znaczeniu®,
Kazimierz Dziatocha wyrazit poglad, ze owa samowykonalno$¢
norm nie jest synonimem bezposrednio$ci stosowania. Pamigtajmy tez,
ze catosciowe spojrzenie na tekst art. 8 i art. 91 ust. 1 Konstytucji RP
wzmacnia takg konkluzj¢: sg to dwa rozne pojecia (por. art. 91 ust. 1
Konstytucji RP dotyczacy samowykonalnosci ratyfikowanych umow

migdzynarodowych). Mozna wigec mowi¢ o denotacji poje¢ jezyka

8 K. Dzialocha, op. cit., s. 19.

8 Zob. wyrok NSA (do 2003.12.31) w Warszawie z dnia 12 pazdziernika 1999 r., Il SA
220/99, stwierdzajacy niezgodnos$¢ uchwaty rady gminy zakazujacej nagrywania obrad na
kasecie wideo z art. 61 ust. 2 Konstytucji RP, opubl. w CBOSA. Oznacza to, ze w okolicz-
no$ciach sprawy NSA uznat przepisy art. 61 za wystarczajaco precyzyjne (i jedyne) kryterium
legalnosci do utrzymania w mocy sankcji nadzorczych.
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prawnego (prawniczego) w uktadzie nadrzednosci. Ujmujac prosciej:
kazde zastosowanie normy konstytucyjnej o cechach jednoznaczno$ci
i konkretno$ci bedzie bezposrednim stosowaniem konstytucji, lecz nie
kazde bezposrednie stosowanie konstytucji wyczerpuje si¢ na normie
konstytucyjnej o cechach jednoznacznosci i konkretnosci. Ten ograni-
czony wywod nie aspiruje to roli studium bezposredniego stosowania
konstytucji, lecz ma stanowczo podkresli¢, ze bezposrednie stosowania

konstytucji jest i powinno by¢ rozumiane szeroko. Obejmuje swym zna-

czeniem roOwniez bezposrednie stosowanie konstytucji w wariancie nie-

samoistnym, zwane takze wspolstosowaniem.

W doktrynie przyjeto, ze ,,wspotstosowanie konstytucji i ustaw sta-
nowi stabszg wersje bezposredniego stosowania ustawy zasadniczej, ale
jest tez najszersza formga jej stosowania. Ma ono miejsce wtedy, gdy dana
materia jest jednoczesnie uregulowana w czesci w konstytucji, a w czesci
w ustawie. Polega na ustaleniu wlasciwego sensu normy ustawy za pomo-
ca normy konstytucji, z przyznaniem pierwszenstwa tej drugiej [podkre-
$lenie wlasne — M.B.]®¢. Zdecydowatem si¢ na uwypuklenie tego watku,
poniewaz analiza praktyki stosowania art. 61 ust. 1 zd. 2 Konstytucji RP
iu.d.i.p. do roku 2005 r. pokazywata co$ odmiennego: wyktadnia wzorca
konstytucyjnego byta pomijana kosztem bezkrytycznego podej$cia do
poje¢ i budowy tekstu prawnego zawartych w pkt 5 art. 4 ust. 1 u.d.i.p.

Zgodnie z trescig art. 4 ust. 1 u.d.i.p. ,,Obowigzane do udostgpniania

informacji publicznej sg wladze publiczne oraz inne podmioty wykonu-

jace zadania publiczne, w szczegdlnosci:

1) organy wtadzy publicznej;

2) organy samorzadow gospodarczych i zawodowych;

8 K. Dziatocha, op. cit., s. 19. Ta metoda jest rowniez dogmatem w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego. Dokonujac oceny watpliwych pojeé, TK stosuje najpierw
technike wyktadni w zgodzie z konstytucja (zob. wyrok z dnia 5 stycznia 1999 r., K 27/98,;
wyrok z dnia 9 lutego 1999 r., U 4/98; wyrok z dnia 28 kwietnia 1999 r., K 3/99; wyrok
z dnia 11 maja 1999 1., K 13/98; wyrok z dnia 15 wrzes$nia 1999 r., K 11/99, dostgpne w In-
ternetowym Portalu Orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego, http://ipo.trybunal.gov.pl/.
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3) podmioty reprezentujace zgodnie z odrgbnymi przepisami Skarb
Panstwa;

4) podmioty reprezentujace panstwowe osoby prawne albo osoby praw-
ne samorzadu terytorialnego oraz podmioty reprezentujace inne
panstwowe jednostki organizacyjne albo jednostki organizacyjne
samorzadu terytorialnego;

5) podmioty reprezentujace inne osoby lub jednostki organizacyjne,
ktére wykonuja zadania publiczne lub dysponuja majatkiem publicz-
nym, oraz osoby prawne, w ktorych Skarb Panstwa, jednostki sa-
morzadu terytorialnego lub samorzadu gospodarczego albo zawo-
dowego maja pozycje dominujgca w rozumieniu przepisow
o ochronie konkurencji i konsumentow”®’,

Obejmowanie spotek kapitatowych z udziatem Skarbu Panstwa lub
jednostek samorzadu terytorialnego obowigzkiem udzielania informacji
publicznej opiera si¢ na pkt 5 ust. 1 cytowanego wyzej art. 4 u.d.i.p., jed-
nakze nalezy stanowczo podkresli¢, ze ustawodawca nie natozyt obowiaz-
ku udzielania informacji publicznej tylko i wylacznie na tej podstawie, ze
Skarb Panstwa posiada w danej spotce udziat kapitatowy (wystepujacy
w postaci akcji). Sytuacje wyklarowata dopiero uchwata 7 sedziow NSA
z dnia 11 kwietnia 2005 r. (I OPS 1/05), ktéra zdaje si¢ narzuca¢ opisany
przeze mnie model wspoélstosowania Konstytucji RP i u.d.i.p. Naczelny
Sad Administracyjny w uzasadnieniu uchwaty I OPS 1/05 stwierdzit, ze
,»przepis art. 4 ustawy [o dostepie do informacji publicznej — M.B.] powi-
nien by¢ interpretowany w kontekscie art. 61 ust. 1 Konstytucji RP, ktory

wskazuje, dziatalnos¢ jakich podmiotow stanowi przedmiot informacji.

8 Posiadanie pozycji dominujacej przez przedsigbiorce — rozumianej zgodnie z defini-
cja legalng z art. 4 pkt 10 ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. 0 ochronie konkurencji i konsu-
mentow (t.j. Dz. U. z 2019 r., poz. 369, dalej jako: u.0.k.k.) — umozliwia mu zapobieganie
skutecznej konkurencji na rynku wlasciwym przez stworzenie mu mozliwosci dziatania
w znacznym zakresie niezaleznie od konkurentéw, kontrahentow oraz konsumentoéw. Zgod-
nie z trescig art. 4 pkt 10 zd. 2 v.o.k.k. domniemywa si¢, ze przedsigbiorca ma pozycje
dominujaca, jezeli jego udzial w rynku wlasciwym przekracza 40%.

60



Sfera prywatna i publiczna jako paradygmat wspétczesnego prawa konstytucyjnego...

[...] Przyktadowe wyliczenie podmiotow zobowigzanych w art. 4 ust. 1
w pkt od 1 do 5 jest poprzedzone ogdlnym wyrazeniem, ze sg to «wladze
publiczne oraz inne podmioty wykonujace zadania publiczne». Oznacza
to, ze przy dokonywaniu oceny, czy dany podmiot jest zobowigzany do

udostepniania informacji publicznej, konieczne jest w kazdym wypadku

ustalenie, czy podmiot ten miesci sie w tym ogdlnym okresleniu «wladze

publiczne oraz inne podmioty wykonujace zadania publiczne» [podkre-
Slenie wiasne — M.B.]"%,

Odmienny rezultat wyktadni sgdowo-administracyjnej byt mozliwy
do czasu wspomnianej uchwaty NSA tylko z tego powodu, ze w trakcie
wyktadni bezzasadnie sugerowano si¢ wylacznie brzmieniem przepisu
pkt 5 art. 4 ust. 1 u.d.i.p. Taki zabieg powodowal, Ze na poziomie usta-
Wowym:

1) nieuwzgledniano tzw. ,,preambuty” przepisu art. 4 ust. 1 w brzmie-
niu ,,obowigzane do udostgpniania informacji publicznej sg wladze
publiczne oraz inne podmioty wykonujace zadania publiczne”™;
oznaczalo to w istocie tamanie zakazu wyktadni per non est (nie
mozna wykladac¢ prawa tak, aby pewne jego fragmenty okazaty si¢
normatywnie nieistotne), skadingd stanowczo przestrzeganego
w orzecznictwie NSAY,

a takze

8 Przypomng, Ze cytowana uchwata zapadta na tle stanu faktycznego, w ktorym orzecz-
nictwo sadowo-administracyjne uznawato spotdzielnie mieszkaniowe (osoby prawne prawa
prywatnego) za podmioty zobowiazane do udostepniania informacji publicznych. Taka ra-
dykalng konkluzj¢ stawiano na podstawie uzytkowania wieczystego gruntu pod spétdziel-
czymi lokalami, uznawanego przez wojewddzkie sady administracyjne za posta¢ dyspono-
wania majatkiem Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego. Stoje na
stanowisku, ze droga wyktadni contra legem zrodta prawa publicznego usitowano likwido-
wac deficyty polskiego prawa spotdzielczego (prywatnego), pozbawionego wowczas hory-
zontalnego prawa do informacji dla cztonka spétdzielni mieszkaniowej. Korekte tego stanu
rzeczy rozpoczgto w 2005 r. w drodze interwencji ustawodawczej, tworzac prawo dostepu
do informacji o dziatalnosci spotdzielni w relacji cztonek spotdzielni—spotdzielnia.

8 Zob. wyrok NSA z dnia 22 wrze$nia 2010 r. (I FSK 836/09), opubl. w CBOSA.
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2) wyciagano zbyt daleko idace wnioski z umieszczenia w poczatkowej
czesci pkt 5 funktora ,,lub” pomiedzy cecha majatkowa i zadaniowa
(,,wykonuja zadania publiczne lub dysponujg majatkiem publicznym”)
w sposob pomijajacy nakaz wyktadni watpliwych poje¢ w zgodzie
z Konstytucjg RP.

Skoro art. 4 ust. 1 u.d.i.p. wskazuje jedynie przyktadowo podmioty
mieszczace si¢ w pojeciu wladz publicznych oraz innych podmiotow
wykonujacych zadania publiczne, a na to wskazuje zwrot ,,w szczegol-
nosci”, to trudno uzasadni¢ wlaczenie do podmiotéw zobowigzanych do
udostepniania informacji publicznej wszystkich tych, ktorzy jedynie
»dysponuja majatkiem publicznym”. Na pierwszy rzut oka mozna wiec
odnies¢ mylne wrazenie, ze stanowisko ustawodawcy jest odmienne,
skoro uzyl stowa ,,lub”, a wiec spojnika wskazujgcego na alternatywne
traktowanie wymienianych cech. Artykut 4 ust. 1 pkt 5 u.d.i.p. rozpo-
czyna si¢ od stéw ,,podmioty reprezentujace inne osoby lub jednostki
organizacyjne, ktore wykonuja zadania publiczne™”, a dopiero w enu-
meracji pojawia si¢ kontrowersyjny spojnik ,,lub”. Jest to typowy zabieg
prowadzacy do wskazania jakiej$ odmiennej cechy charakteryzujacej
czyn lub podmiot objety dang regulacja, ale skutki jego niefortunnego
uzycia nie ruguja obowigzku prowadzenia wyktadni w kierunku uwzgled-
nienia ,,cechy zadaniowe]” zawartej w preambule art. 4 ust. 1 u.d.i.p. Od-
mienny kierunek wyktadni nalezy porzuci¢, poniewaz prowadzi on do

absurdalnych konsekwencji (argumentum ad absurdum)®'. Moja teza jest

% Prowokuje to do postawienia pytania o celowo$¢ wpisania do pkt 5 art. 4 ust. 1 u.d.i.p.
tej cechy dziatalnosci. Jesli odsuniemy na bok argumenty pozamerytoryczne o niskiej jako$ci
legislacji 1 braku refleksji na etapie procesu tworzenia ustawy, to pozostaje tylko jedno wyja-
$nienie: ustawodawca dokonat pozornego powtorzenia, poniewaz uwaza je za nieobjete zakre-
sem juz wskazanym. Uzyte w cytacie ,,lub” wskazuje, ze gléwnym powodem koniecznosci
udostepnienia informacji publicznej ma by¢ wykonywanie zadan publicznych, a zobligowany-
mi do tego sg ,,podmioty reprezentujace”, zardwno ,,inne osoby”, jak i ,jednostki organizacyj-
ne” — alternatywnie traktuje si¢ wigc w tym wypadku forme organizacyjna reprezentowanych.

I Np. wiasciciel nieruchomosci w ramach swojego obowiazku uprzatnigcie blota,
$niegu, lodu i innych zanieczyszczen z chodnikow potozonych wzdtuz nieruchomosci (za
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wiec zasadna, o ile przyjmie si¢ zarazem stanowisko, ze z samego dys-
ponowania majatkiem publicznym nie wynika wykonywanie zadan pu-
blicznych, a do tego pogladu wyraznie si¢ sktaniam. W tym ostatnim
pogladzie utwierdza mnie stanowisko NSA wyrazone w wyroku z dnia
9 sierpnia 2011 r. (I OSK 877/11), zapadtym wskutek skargi kasacyjnej
od wyroku WSA w Bydgoszczy z dnia 22 lutego 2011 r. (I SAB/Bd
4/11)°*: ,,Z momentem prawnego powstania spotki i uzyskania osobowo-
$ci prawnej, wniesiony aport, jak i wktady pieniezne, staty sie majatkiem
spotki i nie majg one przymiotu majatku publicznego [podkreslenie wha-
sne — M.B.]. Majatek ten stat si¢ wlasnoscig spotki, nie zas majatkiem
tylko w dyspozycji spotki. Wniesiony do spotki majatek nie jest odrebnym
majatkiem akcjonariuszy pozostajacym w dyspozycji spotki. W zamian
za wniesione do spotki wktady pienigzne i niepieni¢zne, akcjonariusze
obejmuja akcje dajace im stosowne uprawnienia, za$ wniesiony majatek
staje si¢ niepodzielnie majatkiem spotki”®*. Na podobnym stanowisku
stangt NSA w wyroku z dnia 21 stycznia 2015 r. (I OSK 1493/14) doty-
czacym spotki akcyjnej prowadzacej dziatalno$¢ gospodarcza w granicach
prawa telekomunikacyjnego, w ktorym catkowicie pominigto kwesti¢
akcjonariatu Skarbu Panstwa (skadinagd ponad wszelka watpliwos$¢ nie-
wystepujacego w okolicznosciach sprawy), lecz przesadzono o zwigzaniu
spotki u.d.i.p. za pomocg kryterium ,,wykonywania zadania publicznego™:
»Przepis ten [art. 4 ust. 1 pkt 5 u.d.i.p. — M.B.] nie uzaleznia uznania
okreslonego podmiotu za podmiot zobowiazany do udzielenia informa-
cji publicznej wytgcznie od kwestii zwigzanych z jego strukturg whasci-
cielskg™™.

taki chodnik uznaje si¢ wydzielong czg$¢ drogi publicznej stuzaca dla ruchu pieszego po-
tozona bezposrednio przy granicy nieruchomosci) musiatby odpowiada¢ na wnioski o udo-
stepnienie informacji publicznej i prowadzi¢ strong podmiotowa BIP (zob. art. 5 ust. 1 pkt 4
ustawy o utrzymaniu porzadku i czysto§ci w gminach).

2 Opubl. w CBOSA.

% Zob. uzasadnienie wyroku w sprawie I OSK 877/11, opubl. w CBOSA.

% Opubl. w CBOSA.
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Wezesniejsza analiza przepisow art. 61 ust. 1 zd. 2 Konstytucji RP
zestawionych z trescig art. 4 ust. 1 pkt 5 u.d.i.p. uniemozliwia (bez silne-
go aksjologicznie uzasadnienia przetamania jezykowych regut wyktad-
ni) potraktowanie udziatu kapitatowego Skarbu Panstwa jako jedynego
kryterium, za$ praktyka sgdowo-administracyjna $wiadczy raczej o po-
stepujacej marginalizacji tego kryterium®.

Artykut 4 ust. 1 pkt 5 u.d.i.p. powinien by¢ interpretowany jako
przepis obejmujacy dwie odrebne rodzajowo grupy podmiotéw, co powo-
duje, iz obowigzek udostepniania informacji publicznych powstaje, gdy:

1) spotka kapitatowa zostata utworzona w celu wykonywania zadania
publicznego, przyjeta do realizacji zadanie publiczne badz otrzy-
mata nakaz realizacji zadania publicznego na mocy przepisow
prawa powszechnie obowiazujacego (rangi ustawowej); nie jest przy
tym istotne pokrycie udziatu kapitatowego z majatku publicznego

(,,podmioty reprezentujace inne osoby lub jednostki organizacyjne,

ktore wykonuja zadania publiczne lub dysponuja majatkiem pu-

blicznym”)

lub

2) spotka kapitatowa spetniajgca kryterium ,,zadaniowe” jest podmio-
tem, w ktorym Skarb Panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego
lub samorzadu gospodarczego albo zawodowego majg pozycje do-
minujacg w rozumieniu przepisow o ochronie konkurencji i konsu-
mentow.

Orzecznictwo sadowo-administracyjne przenosi wigc ciezar roz-
wazan na nastepujaca kwestie: czy spotka kapitalowa wykonuje zadanie
wladzy publiczne;j?

Z gramatycznego punktu widzenia, zwlaszcza jesli traktujemy au-

tonomicznie nomenklature ustawy zasadniczej, ,,wykonywanie zadan

% Nie jest jednak stuszne podejscie traktujace wykonywanie zadania publicznego jako
samoistne kryterium, gdyz prowadzi ono do kolejnej skrajnosci niezgodnej z konstytucyjnym
zatozeniem kumulatywnego wystgpowania tych cech.
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wladzy publicznej” (art. 61 ust. 1 zd. 2) nie jest tozsame z ,,wykonywaniem
zadan publicznych” z art. 4 ust. 1 u.d.i.p. Sygnalizuje jednak, ze w ostat-
nim czasie NSA stusznie uznat, iz ,,wykonywanie zadan wtadzy publicz-
nej” obejmuje znaczeniowo ,,wykonywanie zadan publicznych” (tak wy-
raznie w uzasadnieniu wyroku z dnia 21 stycznia 2015 r., 1 OSK 1493/14%),
podczas gdy jeszcze w 2010 roku przedstawiono bardzo kontrowersyjna
i odmienng tez¢ (moim zdaniem trudng do obrony w $wietle art. 20, 22
i 31 ust. 3 Konstytucji RP): ,,Pojecie «zadanie publiczne» uzyte w art. 4
ustawy zamiast poje¢cia «zadanie wladzy publicznej» uzytego w art. 61
Konstytucji RP ignoruje element podmiotowy i oznacza, ze zadania pu-
bliczne moga by¢ wykonywane przez rézne podmioty niebedace organa-

mi wladzy i bez koniecznosci przekazywania tych zadan [podkreslenie

— M.B.]”". Dodajmy, ze cytowany wyrok dotyczyt przedsigbiorstwa,
w ktorym Skarb Panstwa posiadat jedynie 15% akcji w kapitale zaktado-
wym spotki i co zresztg wyraznie odnotowano w uzasadnieniu wyroku.

Cytowany brak koniecznosci przekazywania tych zadan pozostaje
w jaskrawej sprzecznosci z instrukcyjng wypowiedzia NSA zawarta
w uchwale z dnia 11 kwietnia 2005 r. (I OPS 1/05): ,,[...] wykonywanie
zadan publicznych (wykonywanie wtadzy publicznej) przez konkretny

podmiot powinno wynikaé¢ z wyraznych unormowan ustawowych lub
rozstrzygnieé opartych na unormowaniach ustawowych, ktére powierza-

ja (zlecaja) okreslone zadania publiczne sprecyzowanym podmiotom.
[podkreslenie — M.B.] [...] Brak jest podstaw prawnych, aby dziatalno$¢

spoldzielni mieszkaniowych utozsamiaé¢ z wykonywaniem zadan publicz-
nych w rozumieniu art. 4 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji publicz-
nej [...]. Obowiazek prowadzenia przez witadze polityki sprzyjajacej

% Pod pojeciem «zadania wiadzy publicznej», uzytym w art. 61 ust. 1 Konstytucji,
nalezy rozumie¢ zarowno te zadania publiczne, ktore sg wykonywane przez organy panstwa,
jak tez te, ktore sa zadaniami publicznymi, ale z r6znych wzgledow wiadza publiczna prze-
kazata ich realizacje na rzecz podmiotow prywatnych’; opubl. w CBOSA.

7 Zob. uzasadnienie wyroku NSA z dnia 18 sierpnia 2010 r. (I OSK 851/10), opubl.
w CBOSA.
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zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli wynika z art. 75 Kon-
stytucji RP i dotyczy wszelkich form uzyskania przez obywateli wlasne-
go mieszkania. Nie oznacza to jednak, ze podmioty, ktore prowadza dzia-
falnos$¢ w zakresie budownictwa mieszkaniowego i gospodarki zasobami
mieszkaniowymi, wykonuja za Panstwo (wladze publiczne) jego zadania”.

W 2008 r. w odrgbnej monografii przedstawitem poglad, Ze ,,zada-
nie publiczne” ma szerszy zakres niz ,,zadanie wtadzy publicznej”, cho¢
moze odznaczaé si¢ tymi samymi cechami, co analogiczne czynno$ci
prowadzone przez okreslong wtadzg publiczng: powszechnoscia, uzy-
tecznoscig dla ogotu oraz osigganiem lub sprzyjaniem osigganiu celow
uznanych przez Konstytucj¢ RP lub ustawy za pozadane lub nakazane®.
Podobne stanowisko zajat Pawet Sarnecki, uznajac, ze ,,«zadania publicz-
ne» sg to zadania nalezace — w mysl przepisow (gtownie) konstytucyjnych
[powotat si¢ tu na art. 16 ust. 2, 163 i 166 Konstytucji RP — M.B.] — do
panstwa, ale ,,panstwa” niejako sensu largo, przez co nalezy rozumieé
réwniez zadania samorzadu terytorialnego, bedacego przeciez — jak moz-
na by to okresli¢ — «samorzadem panstwa polskiego»”®®. Zwracatem
wowczas uwagg, ze ,,zadanie publiczne ignoruje element podmiotowy”.
Natomiast ,,zadanie wtadzy publiczne;j” jest determinantem istnienia tej-
ze wiladzy, lezy u podstaw kreowania okreslonych organdéw wiadzy pu-
blicznej i jest do nich przypisane prawem. W ten sposob $wiadczenie
np. ustug przewozowych oraz ustug z zakresu ochrony oséb lub mienia

na szerszg skale, niezaleznie od formy w jakiej si¢ $wiadczy'®, moze

% M. Bernaczyk, Obowigzek bezwnioskowego udostepniania informacji publicznej,
Warszawa, 2008, s. 82, opubl. w Systemie Informacji Prawnej LEX OMEGA.

% Zob. P. Sarnecki, Glosa do uchwaly skladu siedmiu sedziow Naczelnego Sqdu Admi-
nistracyjnego z 11 kwietnia 2005 roku (sygn. I OPS 1/05), ,,Przeglad Sejmowy” 2005, nr 5,
s. 202.

100 Tak twierdzit m.in. Trybunat Konstytucyjny w uchwale z dnia 12 marca 1997 r.
(W 8/96): ,,Charakter «uzytecznosci publicznej» nalezy rozumie¢ mozliwie najszerzej
i wydaje si¢, ze winny one by¢ utozsamiane z zadaniami publicznymi, ktorych realizacja
ciazy na administracji rzadowej i samorzadowej. Do zadan tych nalezy zaspokajanie potrzeb
zbiorowych spoteczenstwa, w tym migdzy innymi: zaopatrywanie ludnosci w wodg, energie
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zosta¢ uznane za zadanie publiczne pod jednym zasadniczym warunkiem.
Ot6z7 to, czy bedzie ono funkcjonalnie powigzane z konstytucyjnym ,,za-
daniem wiladzy publicznej™®, zalezy juz od ustalenia, czy okreslone
zadanie zostato powierzone przez owa wtadz¢ w drodze ustawy lub in-

nego porozumienia zawartego na jej podstawie, czynigc tym samym
podmiot prawa ,,wykonawcg zadania publicznego”. Dlatego tez z pewnym
zaskoczeniem przyjmuj¢ bardzo niefortunng parafraze tych pogladow
dokonang w orzecznictwie NSA (vide wspomniany wyrok I OSK 851/10),
ktora w pozniejszym okresie szczesliwie skorygowano poprzez zaakcen-
towanie wymogu ustawowej formy powierzenia zadania publicznego.
Konstytucja RP traktuje zwigzek zadania wtadzy publicznej z orga-
nem wladzy publicznej jako oczywistg zasade i dlatego potaczenie ,,zada-
nia wladzy publicznej” z podmiotem umieszczonym poza katalogiem or-
ganéw wiladzy publicznej za pomocg ustawowego zwrotu ,,zadanie
publiczne” ma podkreslac odstepstwo od pewnej reguty. To odstepstwo od
»funkcji $wiadczacej” organu wladzy publicznej stanowi konstytucyjne
ratio legis natozenia obowiazkéw informacyjnych na takie podmioty. War-
to podkresli¢, ze w nauce prawa administracyjnego operuje si¢ pojeciem
»zadania publicznego”. Na zasadzie pewnego automatyzmu kojarzy sie je

z charakterem podmiotu, ktéremu to zadanie powierzono. Oznacza ono

elektryczng, gazowa i cieplng, utrzymanie drog i komunikacji, rozwdj nauki, zapewnienie
o$wiaty, opieki zdrowotnej i pomocy spotecznej, realizacja réznego rodzaju potrzeb kultu-
ralnych itp. Realizacja tych zadan moze odbywac si¢ w r6znych formach organizacyjnych,
a nie tylko w formie prawnej przedsigbiorstwa uzyteczno$ci publicznej, okreslonej w usta-
wie o przedsigbiorstwach panstwowych [podkreslenie wtasne — M.B.]” (opubl. w CBOSA,
Internetowym Portalu Orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego oraz w Dz. U. z 1997 r. Nr 29,
poz. 162).

01 Por. uzasadnienie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 kwietnia 2002 r. (SK
23/01), gdzie znalazto si¢ stwierdzenie, ze ,,wymienione w art. 31 ust. 3 cele publiczne,
w kontekscie ktorych dopuszczalne jest ograniczenie konstytucyjnych praw i wolnosci,
mieszczg si¢ w zakresie treSciowym pojecia «interes publiczny». Wszystkie sa zadaniami
wiadzy publicznej”. OTK-A 2002, nr 3, poz. 26. Zadaniami wtadzy publicznej beda rdwniez
te wymienione szczegoétowo (art. 65 ust. 5, art. 68 ust. 2—5, art. 69, art. 70 ust. 4, art. 71
ust. 114, art. 75 ust. 1 oraz art. 76 Konstytucji RP).
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zbiorcze okreslenie zadan pafistwa i samorzadu terytorialnego'®?. Nie de-
precjonujac roli podmiotu-wykonawcy zadania, Jolanta Blicharz akcento-
wala okreslong funkcje ,,zadan publicznych”, przytaczajac za orzeczeniem
TK z dnia 27 wrze$nia 1994 r. (W 10/93)'3 tezg, ze ,wszystkie zadania
samorzadu terytorialnego maja charakter zadan publicznych w tym zna-
czeniu, ze stuzg zaspokojeniu potrzeb zbiorowych spotecznosci czy to
lokalnych, w wypadku zadan wlasnych, czy zorganizowanego w panstwo
catego spoteczenstwa, jak w wypadku zadan zleconych”'*. Analizujac
wewngtrzne zroznicowanie administracji publicznej (rzagdowa, samorza-
dowa) i elementu obowigzku immanentnie powigzanego z zadaniem pu-
blicznym, autorka konkluduje: ,,Z faktu, iz wykonywanie zadan publicznych
zawsze wigze si¢ z realizacja podstawowych publicznych praw podmioto-
wych obywateli — uzna¢ trzeba, iz dobro wspolne obywateli jest podsta-
wowym celem dziatania administracji [podkreslenie wlasne — M.B.], re-
alizowanym w interesie publicznym’™®,

Tomasz Bakowski dokonat analizy pogladéw nauki prawa admini-

stracyjnego i w oparciu o systematyke S. Biernata'®®

wskazatl na wyod-
rebnienie kilku typowych postaci (prawnych form) przesuwania tych
zadan do sfery dziatalno$ci podmiotu prywatnego w ramach teoretycznej
konstrukecji tzw. prywatyzacji zadan publicznych. W efekcie prywatyza-
cja takich zadan moze wyrazacé si¢ poprzez:
1) przejecie przez podmioty spoza systemu administracji publiczne;j
wykonania (realizacji) zadan nadal uznawanych przez panstwo (pra-
wodawce) za zadania publiczne; w tym ujeciu mozna dodatkowo

wyrézni¢ dwa rodzaje sytuacji:

02 Zob. S. Biernat, Prywatyzacja zadar publicznych. Problematyka prawna, Warszawa-
-Krakow 1994, s. 13.

108 'Wyrok TK z dnia 27 wrze$nia 1994 r. (W 10/93), OTK 1993, cz. 2, poz. 96.

104 Zob. J. Blicharz, Zakres znaczeniowy pojecia ,, zadanie publiczne”, ,,Przeglad Prawa
i Administracji”, t. LXXI, Wroctaw 2005, s. 62.

05 Ibidem, s. 66.

06 S, Biernat, op. Cit., s. 30-41.
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a)

b)

sytuacje, w ktorej zadania publiczne sa powierzone do wykona-
nia osobom fizycznym lub osobom prawnym (np. spotkom pra-
wa handlowego) — jednostkom organizacyjnym, ktore z uwagi
na charakter prawny i cel dzialania funkcjonujg w obrocie pry-
watnoprawnym,;

sytuacje, w ktorej zadania publiczne sg powierzone do wyko-
nania podmiotom wykonujacym ze swej istoty funkcje spotecz-
ne, dziatajacym na rzecz okreslonej spotecznosci i dobra wspol-
nego lub reprezentujacym okreslone grupy spoteczne. Do takich
podmiotow nalezy zaliczy¢: stowarzyszenia, zwigzki zawodo-
we i inne korporacje o charakterze zawodowo-gospodarczym
oraz koscioly i inne zwiazki wyznaniowe. W przypadkach
powierzenia realizacji zadan publicznych tej kategorii podmio-
tow winno si¢ raczej moéwic¢ o swoistym uspotecznieniu reali-

zowania zadan;

2) przejecie przez podmioty spoza systemu administracji publiczne;j

3)

wykonania (realizacji) zadan nadal uznawanych przez panstwo (pra-

wodawce) za zadania publiczne wraz z przejeciem, tj. prywatyzacja

majatku panstwowego lub komunalnego stuzacego do wykonywa-

nia przejetych zadan publicznych;

natozenie na obywateli oraz na inne podmioty spoza systemu ad-

ministracji publicznej obowigzkéw o charakterze publicznym”’.

Mozna pokusic si¢ o teze, ze w przypadku ,,innych oséb oraz jed-

nostek organizacyjnych” powotanych w art. 61 ust. 1 zd. 2 Konstytucji

RP wykonywanie ,,zadania wtadzy publicznej” powinno polegac na osig-

ganiu dobra wspdlnego (bez wzgledu na poziom dziatalnosci, np. rzado-

wy, samorzadowy, lokalny), ale w celu pogodzenia tego celu z wolnoscia

W7 T, Bakowski, Administracyjnoprawna sytuacja jednostki w swietle zasady pomocni-
czosci, Warszawa 2007, opubl. w Systemie Informacji Prawnej LEX OMEGA. Pomijam
sytuacje wskazang przez autora, w ktorej panstwo catkowicie z danego zadania pozostawia-
jac je sektorowi prywatnemu i zwigzanej z tym catkowitej dobrowolnosci realizacji takich

zadan.
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dziatalno$ci gospodarczej musi istnie¢ wyrazna podstawa dla obligato-
ryjnego lub dobrowolnego wiaczenia (w sensie funkcjonalnym) podmio-
tow ,,niepublicznych” (tj. prywatnych) do grona organow wiadzy publicz-
nej wykonujacych te zadania. Jezeli okreslone dziatanie ma wiele cech
»zadania publicznego” lub ,,zadania wladzy publicznej”, jednakze jest
realizowane wylacznie w sferze ,,wolnos$ciowej” danego podmiotu, to nie
mozna utozsamia¢ go z zadaniem wtadzy publicznej. Przekroczeniem
linii granicznej obu sfer jest podjecie przez podmiot decyzji o wspol-
uczestniczeniu lub przejeciu zadan publicznych pierwotnie nalezgcych
do danej whadzy'®. Wowczas dziatalno$¢ podmiotu staje si¢ pochodna
dziatalnosci organéw wtadzy publicznej (wykonywaniem zadania pu-
blicznego, a nie wylgcznie zadania uzytecznego, pozadanego, korzyst-
nego dla ogotu).

Jesli przyjmiemy, ze do objgcia obowigzkiem informacyjnym ko-
nieczne jest kazdorazowe ustalenie powierzenie zadania wladzy publicz-
nej, to wyzwaniem nadal pozostaje jednoznaczne stwierdzenie, ze w $wie-
tle obowiazujacego prawa doszto do jego przejecia lub natozenia (zob.
pkt 213 ww. klasyfikacji T. Bgkowskiego). Jesli przyjrze¢ si¢ przyktadom
zastosowania art. 4 ust. 1 pkt 5 u.d.i.p. wobec 0s6b prawnych w formie
spotki akcyjnej, w ktorych udziaty posiadaty jednostki samorzadu tery-
torialnego (np. Matopolska Agencja Rozwoju Regionalnego S.A. —wyrok
NSA z dnia 2 czerwca 2011 r., I OSK 317/11 Iub Torunska Agencja Roz-
woju Regionalnego S.A. — wyrok NSA z dnia 11 sierpnia 2011 r., I OSK

18 Analogiczny poglad wyrazil T. Bakowski: ,,W obowiazujacym porzadku prawnym
mozna wskaza¢ na dwa podstawowe sposoby prywatyzowania realizacji zadan publicznych:
pierwszy jest dokonywany ex lege; drugi —na podstawie porozumienia zawieranego mi¢dzy
podmiotem administracji publicznej ustawowo umocowanym do realizacji zadan publicznych,
a podmiotem spoza systemu administracji publicznej, zainteresowanym realizacja zadan
publicznych lub na podstawie zezwolenia, wydawanego zazwyczaj przez podmiot zamie-
rzajacy scedowac zadania publiczne”, zob. zwlaszcza T. Bakowski, Rozdzial V pt. ,,Orga-
nizacja i funkcjonowanie podmiotéw administracji publicznej wedtug zasady pomocniczo-
$ci a administracyjnoprawna sytuacja jednostki” [w:] T. Bakowski, Administracyjnoprawna
sytuacja...
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956/11 i odpowiednio wyroki NSA z dnia 30 sierpnia 2011 r., 1 OSK 1051/11,
1 OSK 1054/11, T OSK 1055/11)!%, to nalezy stwierdzi¢, ze z przepisow
ustawy wynikata przestanka utworzenia okreslonej osoby prawnej w skon-
kretyzowanym normg prawng celu: wykonywania zadan publicznych.
Prowadzi to zreszta do interesujacych sytuacji (i by¢ moze nieco
paradoksalnych), w ktorych np. Krajowa Spotka Cukrowa S.A. (spotka

"0 nie posiada wyraznie

z wickszosciowym udziatem Skarbu Panstwa
okreslonych prawem zadan na rynku cukru (zasadniczym obszarze jej
dziatalnosci), natomiast wykonywanie przez nig zadan publicznych poja-
wia si¢ w nieco innym obszarze. Artykut 20 (uchylonej) ustawy z dnia

21 czerwca 2001 r. o regulacji rynku cukru

— W przeciwienstwie do
rezimu prawnego np. spotek akcyjnych z udziatem jednostek samorzadu
terytorialnego? — nie okreslit celu konsolidacji spotek prawa handlowego
kontrolowanych przez Skarb Panstwa; w szczegdlnosci ustawodawca nie
zdecydowal si¢ na przypisanie producentom cukru okreslonego zadania
publicznego. Mozna méwi¢ o pewnej optymalizacji struktury majatku
Skarbu Panstwa, lecz trudno wyprowadzi¢ z przepisow rozdziatu VII

ustawy o regulacji rynku cukru zadania whadzy publicznej. Uczestnictwo

19 Wyroki opubl. w CBOSA.

10 Kapitat zaktadowy Krajowej Spotki Cukrowej S.A. wynosi 990.677.758 zt i dzieli
si¢ na 990.677.758 akcji imiennych o warto$ci nominalnej 1 zt, z czego 789.495.890 akcji
stanowi wlasno$¢ Skarbu Pafistwa, co stanowi 79,69% w kapitale zaktadowym. 201.181.868
akeji jest whasnoscia obecnych i bytych pracownikow i plantatorow buraka cukrowego oraz
ich spadkobiercow, co stanowi 20,31% w kapitale zaktadowym spolki. Zob. strona podmio-
towa Biuletynu Informacji Publicznej sp6tki pod adresem http://www.polski-cukier.bip-e.
pl/ksc/struktura-wlasnosciowa/24,Struktura-wlasnosciowa.html [dostep 28.06.2019].

1 Dz U.z2001 r. Nr 76, poz. 810 ze zm.

12 Por. art. 13 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa (t.].
Dz.U.z2015 ., poz. 13921 1890): ,,W sferze uzytecznosci publicznej wojewddztwo moze
tworzy¢ spotki z ograniczong odpowiedzialno$cia, spotki akcyjne lub spotdzielnie, a takze
moze przystgpowac do takich spotek lub spotdzielni”. Artykut 13 ust. 2: ,,Poza sferg uzy-
tecznosci publicznej wojewddztwo moze tworzy¢ spotki z ograniczong odpowiedzialno$cia
i spotki akcyjne oraz przystepowac do nich, jezeli dziatalnos¢ spotek polega na wykonywa-
niu czynnos$ci promocyjnych, edukacyjnych, wydawniczych oraz na wykonywaniu dziatal-
nosci w zakresie telekomunikacji stuzacych rozwojowi wojewodztwa”.
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w krajowym rynku cukru (wszak silnie reglamentowanym) nie przesadza
jeszcze o wykonywaniu zadania publicznego, lecz jest wykonywaniem
przez przedsigbiorce wlasnego prawa podmiotowego w granicach precy-
zyjnie okreslonych przez panstwo (jest to wiec prawo co do zasady ne-
gatywne — jesli odnies¢ je do relacji prywatny przedsiebiorca—panstwo).
Przedsigbiorstwa ma wigc zar6wno prywatne, jak i publiczne prawo
podmiotowe ochrony swobody dziatalnosci gospodarczej. Prawo pod-
miotowe jest roszczeniem (korzystna sytuacja prawna) przypisana upraw-
nionemu, z ktorg powigzano obowiazek okreslonego zachowania si¢
panstwa na rzecz uprawnionego. W pisSmiennictwie prawniczym przyj-
muje sie, ze ,,.kwoty na produkcje cukru oraz kwoty mleczne zaliczane
bywaja do publicznych praw podmiotowych. Sg one z reguty traktowane
jako szczegolnego rodzaju instrumenty reglamentacji rolniczej dziatal-
nosci gospodarczej, roznigce si¢ od koncesji i zezwolen, zwlaszcza z uwa-
gi na swoiste sankcje zwigzane z przekroczeniem wyznaczonego przez
nie putapu produkcji™™®,

Odnoszac te poglady do powotanego przyktadu nie mozna zatem
twierdzi¢, ze prowadzenie dzialalnosci gospodarczej prawnie reglamen-
towanej jest synonimem realizacji zadania publicznego (wykonywaniem
kompetencji). Zgodnie z trescia art. 31 ustawy z dnia 11 marca 2004 r.
o Agencji Rynku Rolnego i organizacji niektérych rynkéw rolnych'
mozna mowi¢ o wykonywaniu zadan wtadzy publicznej przez ministra
wlasciwego ds. rynkow rolnych (Ministra Rolnictwa), polegajacych na
wyznaczaniu granic swobody dziatalnos$ci gospodarczej™®. Analiza po-
wotanego artykulu nie pozwala na przyjecie, ze zawiera on obowigzek
(lub mozliwo$¢) powierzenia zadania publicznego producentowi cukru.

Jest to niewatpliwie instrument reglamentowania wolno$ci dziatalno$ci

13 }.. Bobet, Prawo do uprawy i dostawy burakow cukrowych (zagadnienia wybrane),
,Przeglad Prawa Rolniczego” 2007 nr 1, s. 81.

14 Tj. Dz. U. z 2018 1., poz. 945.

15 Artykut 31 ust. 1 pkt 1 powotanej ustawy stanowi wprost, Ze minister ,,realizuje za-
dania zwiazane z kwotowaniem produkeji cukru i izoglukozy”.
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gospodarczej. Jak stusznie stwierdza Cezary Kosikowski, reglamentacja
dziatalnosci gospodarczej stanowi klasyczng forme ograniczania tej wol-
nosci i bywa niekiedy niestusznie utozsamiana z policjg gospodarczg (ta
ostatnia ma na celu zagwarantowanie nienaruszalno$ci dotychczasowego
stanu porzadku prawnego, mienia, niektorych dobr osobistych cztowieka
jak zycie lub zdrowie, jak rowniez moralnos$ci publicznej, bezpieczenstwa
czy srodowiska naturalnego). Autor wyjasnia, ze ,,reglamentacja gospo-
darcza jest podejmowana dla celowego ksztattowania dziatalnosci go-
spodarczej przez panstwo. Wyraza wigc interwencj¢ panstwa w sferg
gospodarki (interwencjonizm panstwowy) w celu wywotania w niej
skutkow, uznanych przez organy panstwa za pozadane z punktu widze-
nia interesu publicznego lecz podejmowang w innym celu niz policja
gospodarcza™s,

Gdyby przyjac, ze wykonywanie dziatalno$ci gospodarczej przez
podmiot prywatny w granicach przydziatu kwot produkeji cukru jest jed-
noczesnie wykonywaniem zadania publicznego (wykonywaniem jakie$
pochodnej dziatalnosci panstwa), to dosztoby do sytuacji absurdalnej:
utozsamienia dziatalnosci z jej reglamentacja. To za$ podawatoby w wat-
pliwos¢ celowosc¢ opierania form aktywnosci gospodarczej na jakiejkolwiek
~wolnosciowe]”, ,,prywatnoprawnej” konstrukcji. Stawiatoby pod znakiem
sens tworzenia konstytucyjnych i mechanizmoéw ochrony wolnosci dzia-
Talnosci gospodarczej, skoro wprowadzenie reglamentacji z miejsca prze-
ksztatca beneficjenta kwot produkcyjnych w podmiot quasi-panstwowy
(wykonujacy zadanie publiczne). Jak jednak potraktowaé przedsigbiorce,
ktorego istnienie zostato zdeterminowane udziatem kapitatowym Skarbu
Panstwa (panstwo zaistniato wiec w gospodarce), ktoremu jednak nie
przypisano na poziomie ustawowym zadania publicznego, a jednoczesnie
zaczgto reglamentowac jego dziatalno§¢? Dwuznacznosc tej sytuacji tkwi

wigc w tym, ze panstwo uzywa mechanizmu regulacyjnego w stosunku

16 C. Kosikowski, op. Cit., s. 55.
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do podmiotu, ktéry samo utworzyto bez sprecyzowanego ustawowo celu.
Brak normatywnego ujecia tej ostatniej kwestii nie musi jednak oznaczac,
ze jest to dziatanie przypadkowe i pozbawione faktycznych przestanek
regulacyjnych.

W orzecznictwie zaznaczyla si¢ tendencja do obejmowania zakre-
sem u.d.i.p. przedsigbiorcow prywatnych poprzez przypisywanie im —
moim zdaniem nie zawsze zasadnie — wykonywanie zadan publicznych
poprzez nawiazanie do wspomnianej juz prywatyzacji zadan publicznych,
aczkolwiek na najbardziej dyskusyjnej ptaszczyznie: poprzez natozenie
na obywateli oraz na inne podmioty spoza systemu administracji pu-
blicznej okreslonych obowiazkow (zob. wezesniejsza klasyfikacje T. Ba-
kowskiego). Inaczej rzecz ujmujac: w sagdownictwie administracyjnym
spotykany jest poglad, ze natozenie okreslonych obowiazkdéw (chociaz-
by bez zgody adresata obowiazku) jest per se powierzeniem zadania
wiladzy publicznej do wykonywania. Uwazam, ze jest to poglad bledny,
poniewaz (jak wspominatem w kontekscie regulacji rynku cukru) nie
mozna na zasadzie pewnego automatyzmu utozsamia¢ kazdego obo-
wigzku adresowanego do przedsigbiorcy z powierzeniem mu zadania
publicznego (zadania wtadzy publicznej). Konieczna jest najpierw oce-
na takiego obowigzku z uwzglednieniem podziatu prawnych form in-
gerencji w wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej (reglamentacja, policja
gospodarcza, dziatalno$¢ gospodarcza regulowana). Pod tym wzgledem
orzecznictwo sgdowo-administracyjne daje przestrzen do polemiki, po-
niewaz w praktyce sgdowo-administracyjnej nie dokonuje si¢ takiej
analizy. Jest to szczegdlnie widoczne w przypadku oceny obowigzkow
informacyjnych przedsigbiorstw energetycznych. Orzecznictwo wywo-
dzi prawng podstawe do powierzenia zadania publicznego przez panstwo
np. z art. 9c ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne™’
(zob. wyrok NSA z dnia 10 stycznia 2014 r., I OSK 2118/13, a takze

W Tj.Dz. U.z2012 1, poz. 1059 z pbzn. zm.
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wyroki NSA z dnia 22 stycznia 2014 r., I OSK 1998/13, 1 OSK 1999/13,
I OSK 2000/13, I OSK 2001/13 i I OSK 2002/13"8). Powotany przepis
adresowany jest do operatorow systemu przesytowego, dystrybucyjnego,
magazynowania paliw gazowych i skraplania gazu ziemnego lub ope-
ratorow systemu potaczonego gazowego, jednakze ustawodawca w zad-
nej jednostce redakcyjnej art. 9c Prawa energetycznego nie wspomniat,
iz sformutowane w nim obowigzki stanowig zadanie publiczne (zadanie
wladzy publicznej).

Blizsza analiza tych przepisow wskazuje, ze moze chodzic tu o tzw.
policje administracyjna, w szczegolnosci jesli zwroci¢ uwage, ze odpo-
wiedzialno$¢ prawna za realizacje tych obowigzkdéw pozostaje przy ope-
ratorach. Jesli zatem uznac stusznos¢ argumentacji NSA, to jej trafnosé
podwaza jeden zasadniczy czynnik. Ot6z realizacja ww. domniemanych
zadan wiadzy publicznej z zakresu przesytu energii tworzy wytom w kon-
strukcji dekoncentracji zadan publicznych, poniewaz z tak sformutowanych
obowigzkow nie da si¢ wyprowadzi¢ jakichkolwiek form subsydiarnej
odpowiedzialnosci panstwa (,,powierzajacego” rzekome zadanie wladzy
publicznej). Tymczasem orzecznictwo sagdowo-administracyjne zaliczyto
do kryteriow powierzenia (dekoncentracji) zadan publicznych zachowanie
odpowiedzialnosci panstwa za ich wykonywanie'®. W ten oto sposob
docieramy do sygnalizowanego wczesniej paradoksu: we wczesniejszym
powolanym przyktadzie Krajowej Spotki Cukrowej S.A. — mimo domi-
nujacego udzialu Skarbu Panstwa — trudno nam wyodrebnic¢ ustawowe
zadanie publiczne zwigzane z wiodagcym nurtem dziatalnosci tej spotki.

Niemniej jednak status podmiotu realizujgcego zadania publiczne na

18 Powotane wyroki opubl. w CBOSA.

19 Por. uzasadnienia wyrokow NSA z dnia 24 listopada 2014 r., T OSK 2051/14 oraz
1 OSK 725/14, opubl. w CBOSA. W obu przypadkach wskazano, ze ,,tylko, gdy panstwo
catkowicie rezygnuje z zajmowania si¢ niektorymi sprawami i odpowiedzialnoscig za ich
wykonanie, zadania te traca charakter publiczny” [podkreslenie wtasne — M.B.].
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podstawie art. 4 ust. 1 pkt 5 u.d.i.p mozna ustali¢ w powigzaniu z przepi-
sami prawa energetycznego'?.

Istnieje jednak inne rozwigzanie ustawowe, ktore dostrzega pan-
stwowa proweniencj¢ spotek kapitatowych i nie domaga si¢ wyodrgbnie-
nia zadania wladzy publicznej jako cechy sine qua non koniecznej dla
objecia takich podmiotow obowigzkiem informacyjnym.

4. Alternatywne podejscie do spétek (z udziatem)
Skarbu Panstwa na przyktadzie prawa do ponow-
nego wykorzystywania informacji sektora pu-
blicznego

4.1. Geneza katalogu podmiotéw zobowigzanych do
udostepniania informacji w celu tzw. re-use

29 grudnia 2011 r. w polskim porzadku prawnym pojawita si¢ po
raz pierwszy ustawowa regulacja modyfikujacag zakres konstytucyjnego
prawa do informacji o dziatalno$ci panstwa i podmiotow okreslonych
w art. 61 ust. 1 Konstytucji RP w kierunku ustugi publicznoprawnej
polegajacej nie tyle na udostgpnianiu informacji, ile na udost¢pnianiu
i przekazywaniu jej wnioskodawcy w okreslonej formie umozliwiajace;j
komercyjne badz nickomercyjne wykorzystywanie informacji. Cel tej
modyfikacji jest w petni zgodny i popierany przez Parlament i Rad¢ Unii
Europejskiej w motywie 3 dyrektywy z dnia 27 czerwca 2013 r.!#

120 Wynika to z faktu, ze w analizowanym przeze mnie okresie spotka deklarowata
w przedmiocie swej dziatalnosci ,,wytwarzania energii elektrycznej” oraz ,,handel energia
elektryczng”. W §wietle przytoczonych pogladéw NSA oznaczatoby to jednak, ze obowia-
zek udostepnienia informacji publicznej powstaje tylko na ptaszczyznie tych zadan, wigc
zawarto$¢ (merytoryczng tre$¢ zadania) ewentualnego wniosku o udostepnienie informacji
publicznej nalezatoby wigzac¢ tylko i wylacznie z tg sferg. Zob. opis przedmiotu dziatalno$ci
spotki na stronie podmiotowej Biuletynu Informacji Publicznej Krajowej Spotki Cukrowej
pod adresem http://www.polski-cukier.bip-e.pl/ksc/struktura-wlasnosciowa/24,Struktura
-wlasnosciowa.html [dostep 28.06.2019].

2L Dz. Urz. UE L 175/1 227.06.2013 1.
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zmieniajgcej dyrektywe 2003/98/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 17 listopada 2003 r. w sprawie ponownego wykorzystywania in-
formacji sektora publicznego'? (ta ostatnia dalej jako: dyrektywa PSI):
,Polityka otwartego dostgpu do danych propagujaca szeroka dostgpnosé
i ponowne wykorzystywanie informacji sektora publicznego do celow
prywatnych lub komercyjnych, przy minimalnych ograniczeniach praw-
nych, technicznych lub finansowych badz bez takich ograniczen, 1 wspie-
rajaca obieg informacji przeznaczonych nie tylko dla podmiotéw gospo-
darczych, lecz takze dla opinii publicznej, moze odegra¢ wazna role
w stymulowaniu rozwoju nowych ustug opartych na nowatorskich spo-
sobach tgczenia i korzystania z takich informacji, pobudzi¢ wzrost go-
spodarczy i wesprze¢ zaangazowanie spoleczne”.

Aktualnie prawo do ponownego wykorzystywania informacji sek-
tora publicznego unormowano w u.p.w.i.s.p. Nie jest moja intencja cha-
rakteryzowanie prawa do ponownego wykorzystywania informacji pu-
blicznej, poniewaz konceptualizacja tego uprawnienia dokonata si¢ w juz
w orzecznictwie. W praktyce wdrazania ustawy ujawnily si¢ jednak
problemy analogiczne do stosowania u.d.i.p. Polegaja one na probach
uniknigcia obowigzku udostepnienia lub przekazywania informacji do
ponownego wykorzystywania poprzez kwestionowanie zwigzania usta-
wa (W aspekcie podmiotowym) przez spotki (z udziatem) Skarbu Panstwa.

Zgodnie z powotanym przepisem (ktory warto przytoczy¢ in extenso):

»(Art. 3) Podmiotami zobowigzanymi do udostepniania lub prze-
kazywania informacji sektora publicznego w celu ponownego wykorzy-
stywania, zwanymi dalej «podmiotami zobowigzanymi», sa:

1) jednostki sektora finansow publicznych w rozumieniu przepisow

ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U.

72017 r., poz. 2077 oraz z 2018 r., poz. 62 i 1000);

122 Wersja skonsolidowana po zmianie z 2013 r. 2003L0098 — PL — 17.07.2013 —
001.001.
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2) inne niz okreslone w pkt 1 panstwowe jednostki organizacyjne nie-
posiadajace osobowosci prawnej;

3) inne niz okreslone w pkt 1 osoby prawne, utworzone w szczegdlnym
celu zaspokajania potrzeb o charakterze powszechnym, niemajgcych
charakteru przemystowego ani handlowego, jezeli podmioty, o kto-
rych mowa w tym przepisie oraz w pkt 112, pojedynczo lub wspol-
nie, bezposrednio albo posrednio przez inny podmiot:

a) finansuja je w ponad 50% lub

b) posiadajg ponad potowe udziatow albo akceji lub

¢) sprawuja nadzor nad organem zarzadzajacym lub

d) maja prawo do powolywania ponad potowy sktadu organu nad-

zorczego lub zarzadzajacego.

4) zwiazki podmiotow, o ktorych mowa w pkt 1-3”.

Przed dalsza analizg aspektu podmiotowego cytowanej ustawy na-
lezy wskaza¢ pewng prawidlowosé. Otz ilekro¢ ustawodawca chee wy-
Taczy¢ jakiekolwiek podmioty z zakresu zastosowania ustawy o ponow-
nym wykorzystywaniu informacji sektora publicznego (np. zawezajac jej
katalog w stosunku do podmiotow o identycznej lub podobnej charakte-
rystyce ujetych w art. 4 ust. 1 1 2 u.d.i.p.), to czyni tak wprost w art. 4
ust. 1 u.p.w.i.s.p. (,,Przepisdw ustawy nie stosuje si¢ do informac;ji sekto-
ra publicznego bedacych w posiadaniu [...]”"). Mimo wzorowania si¢ dy-
rektywy PSI (2003/98/WE) o ponownym wykorzystywaniu informacji
sektora publicznego na europejskim prawie zamowien publicznych, pol-
ski ustawodawca swiadomie zrezygnowat z cech, ktore moglty zawezac
katalog podmiotéw zobowiazanych i powodowac¢ dylematy zwigzane
z opisywanym uprzednio zadaniem wtadzy publiczne;.

Widac to wyraznie po zestawieniu cytowanego art. 3 ust. 1 u.p.w.i.s.p.
z art. 3 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 24 stycznia 2004 r. Prawo zamowien

publicznych'®, W tej ostatniej ustawie jednobrzmigcy przepis art. 3 ust. 1

12 Tj. Dz. U. 22018 1., poz. 1986 ze zm.
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pkt 3 konczy si¢ sformutowaniem modyfikujacym (zawezajacym) zakres
zastosowania ustawy (,,0 ile osoba prawna nie dziata w zwyktych wa-
runkach rynkowych, jej celem nie jest wypracowanie zysku i nie ponosi
strat wynikajacych z prowadzenia dziatalnosci”). Takiego obostrzenia
nie ma juz jednak w u.p.w.i.s.p. Nie ma go rowniez w lex specialis do
art. 3 (art. 4 ust. 1 u.p.w.i.s.p.), co pokazuje, ze ustawodawca byt bardzo
konsekwentny, skoro rezim prawa zamoéwien publicznych byl mu znany
w momencie implementacji dyrektywy PSI do polskiego porzadku praw-
nego. Rozszerzanie zakresu podmiotowego adresatow dyrektywy jest co
do zasady dopuszczalne. Dyrektywa 2003/98/WE nie musiata by¢ wcale
implementowana na minimalnym poziomie podmiotowym, za$ krajowe
srodki implementacyjne mogty i§¢ znacznie dalej, zaréwno co do zakre-
su podmiotowego, jak i przedmiotowego'?*.

Przyjrzyjmy si¢ zatem, na jakiej podstawie dochodzi zaliczenia sp6t-
ek z udziatem Skarbu Panstwa do katalogu podmiotow zobowigzanych.

Po pierwsze, spotki kapitatowe Skarbu Panstwa nie sa jednostkami
sektora finanséw publicznych. Zgodnie z art. 3 pkt 1 u.p.w.i.s.p. podmio-
tem zobowigzanym sg jednostki sektora finansow publicznych w rozu-
mieniu przepiséw ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicz-
nych, za$ lektura art. 9 pkt 1-13 tej ustawy nie pozwala zaliczy¢ ich do
ktorejkolwiek z wymienionych tam kategorii. Ponadto wystarczy zapoznaé
sie z trescig art. 9 pkt 14 ustawy o finansach publicznych i odnalez¢ wy-
Taczenie (ze wzgledu na forme prawna dziatalno$ci poprzez przywolanie
,,Spolek prawa handlowego™). Zgodnie z art. 9 pkt 14 powotanej ustawy
nie zalicza si¢ do jednostek sektora finansow publicznych ,,innych pan-

stwowych lub samorzadowych 0sob prawnych utworzonych na podstawie

124 Aktualnie procedowana nowelizacja dyrektywy 2003/98/WE przetnie nieuzasadnio-
ne watpliwosci i wprost obejmie zakresem normowania przedsigbiorstwa publiczne i pry-
watne (zob. art. 2 Rezolucji ustawodawczej Parlamentu Europejskiego z dnia 4 kwietnia
2019 r. w sprawie wniosku dotyczacego dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
w sprawie ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego (wersja przeksztat-
cona) (COM(2018)0234 — C8-0169/2018 —2018/0111(COD)).
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odrebnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych, z wytaczeniem
przedsigbiorstw, instytutow badawczych, instytutow dziatajacych w ramach
Sieci Badawczej Lukasiewicz, bankow oraz spotek prawa handlowego”.

Po drugie, spotki te nie mieszczg si¢ w zakresie ,,innej [...| panstwo-
wej jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej” (zob.
art. 3 pkt 2 u.p.w.i.s.p.), ze wzgledu na posiadanie osobowoSci prawnej
(zob. art. 12 k.s.h.), aczkolwiek w orzecznictwie sadowo-administracyjnym
mozna odnotowac sytuacje, w ktorych spotki prawa handlowego zaliczo-
no do kategorii podmiotu administracji panstwowej wiasnie na podstawie
sformutowania ,,panstwowa jednostka organizacyjna” (zob. uzasadnienie
WSA we Wroctawiu z dnia 26 pazdziernika 2006 r. w sprawie [V SA/Wr
514/06, opubl. w CBOSA). Jedynie dla jasnosci terminologicznej naleza-
loby wspomniec, ze pojecie organu (ew. jednostki organizacyjnej) ,,pan-
stwowej” jest pojeciem wynikajacym z ustroju administracji publicznej
w Polsce istniejacego przed 1990 r., kiedy to przepisy uzywaty tylko jed-
nego pojecia (,,organ administracji panstwowe;j”). Nie traci zatem aktu-
alnosci ogolne zatozenie doktryny prawa administracyjnego, ze organem
lub jednostka organizacyjna panstwowsg bedzie podmiot usytuowany poza
strukturami samorzadu terytorialnego, ktoremu przepisy prawa material-
nego przyznaty kompetencje (inne niz ustawodawcze, prawotworcze lub
z zakresu wymiaru sprawiedliwo$ci) z zakresu administracji publiczne;.
Pojecie moze obejmowac jednostki organizacyjne, ktérym prawo przy-
znalo kompetencje (rozumiane jako ,,zdolnos$¢ organu administrujacego
do skonkretyzowanego aktualizowania w drodze odpowiedniego poste-
powania, potencjalnego obowigzku dziatania sformutowanego przez pra-
wo™'%, lecz nie tylko). Jak dowodzi przywotany uprzednio wyrok WSA
we Wroctawiu w sprawie IV SA/Wr 514/06, pojeciem tym mozna rowniez
obja¢ rowniez podmioty gospodarujagce mieniem publicznym (co thuma-

czy rezygnacje jezyka prawnego z pojecia ,,organ” na rzecz pojecia

125 Zob. J. Jendroska [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2003, s. 142.
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,jednostka organizacyjna”). Ten tok rozumowania ujawnit si¢ rowniez
w uchwale Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 marca 1997 . (W 8/96)
na gruncie dawnego rezimu zaméwien publicznych (zob. dalsze uwagi),
za$ zniesienie (z dniem 17 pazdziernika 1997 r.) powszechnie obowigzu-
jacej trybunalskiej wyktadni prawa nie umniejsza wagi wnioskowania TK.

Pojecie organow lub jednostek organizacyjnych administracji ,,pan-
stwowej” jest aktualnie utozsamiane z pojeciem organow lub jednostek
organizacyjnych administracji ,,rzadowej” (W znaczeniu wynikajacym
z przepiséw Rozdziatu VI Konstytucji RP). Paradoksalnie, utrzymywa-
nie tego pojecia w przepisach prawa materialnego i procesowego wynika
z zabezpieczenia adresatow przed skutkami niekonsekwencji ustawo-
dawcy przy ujednolicaniu terminologii polskiego prawa administracyj-
nego*?. Uzycie tego sformutowania w pkt 2 art. 3 u.p.w.i.s.p. w potacze-
niu z trescig pkt 3 prowadzi do konkluzji, ze ustawodawca chciat w ten
sposob ,,uszczelni¢” zakres podmiotowy ustawy, aby nie pomina¢ jakich-
kolwiek podmiotow administracji publicznej, w tym form gospodarowa-
nia mieniem publicznym, o ile nie wytaczyt ich expressis verbis na pod-
stawie art. 4 u.p.w.i.s.p.

Po trzecie, majac na uwadze dotychczas przeprowadzong analizg
art. 3 pkt 112 u.p.w.i.s.p., golym okiem wida¢, iz formy gospodarowania
mieniem publicznym oraz prowadzenia przez panstwo dziatalnosci go-
spodarczej (nie myli¢ z ,,wykonywaniem wolno$ci dzialalnosci gospo-
darczej” w rozumieniu art. 20 Konstytucji RP) zostaly umieszczone w pkt 3
art. 3 u.p.w.i.s.p., lecz — co po raz kolejny nalezy stanowczo podkresli¢
— bez zawezenia znanego polskiemu prawu zamowien publicznych. Ce-
cha ,wykonywania zadania wladzy publicznej” (art. 61 ust. 1 zd. 2 Kon-
stytucji RP), ujeta na poziomie ustawowym (nieco szerzej) jako ,,zadanie
publiczne” (zob. art. 4 ust. 1 pkt 5 u.d.i.p.), nie wystepuje w tekscie art. 3
pkt 3 u.pw.i.s.p.

126 Zob. E. Ura, E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2004, s. 44.
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W orzecznictwie sgdowo-administracyjnym zaznaczyla si¢ tenden-
cja do swoistej ,,ucieczki” od zwigzania spotek Skarbu Panstwa u.d.i.p. lub
u.p.w.i.s.p. negacja przestanki wykonywania zadan publicznych (m.in.
poprzez dos¢ kontrowersyjne rozumienie kapitalu zaktadowego i1 praw
akcjonariatu) badz publicznego charakteru wnioskowanych informacji.
Podobne watpliwoséci miat rowniez Sad Najwyzszy w uzasadnieniu wy-
roku z dnia 8 grudnia 2015 r. (sygn. II PO 1/15, opubl. w Bazie Orzeczen
Supremus) na gruncie u.d.i.p. Sad Najwyzszy dostrzegt zjawisko komer-
cjalizacji spotek Grupy PKP w pierwszej dekadzie stulecia, ale ostatecz-
nie skonkludowat, Ze prywatnoprawny (cywilistyczny) rezim organizacji
dziatalnosci przewozdw kolejowych nie ma charakteru rozstrzygajacego:
rozstrzygajace znaczenie ma wykonywania zadania publicznego, czego
sady cywilne nizszych instancji w okoliczno$ciach tamtego sporu nie
zbadaty (,,Z prawa handlowego nie wynika, ze spotka wykonuje zadania
wladzy publicznej. W sprawie nie przedstawiono i nie wykazano, ze
w czesci objetej zadaniem wiadza publiczna wykonuje zadania z pomo-
ca albo za pomoca pozwanej spotki. Nie jest wykluczone, ze pozwana
wykonuje takie zadania, jednak woéwczas powinno to by¢ wyraznie oce-

nione i rozstrzygnigte”, tamze, s. 15 uzasadnienia, pkt 5).

4.2. Cechy kryterialne podmiotu z art. 3 pkt 3 ustawy
o ponownym wykorzystywaniu informacji sektora
publicznego w swietle zadan, zasad nadzoru
i finansowania dziatalnosci spétek z udziatem
Skarbu Panstwa

4.2.1. Osoba prawna utworzona w szczegdlnym celu zaspo-
kajania potrzeb o charakterze powszechnym, niemaja-
cych charakteru przemystowego ani handlowego

Osobowo$¢ prawna kapitatowych spotek Skarbu Panstwa jest nie-
kwestionowanym faktem konwencjonalnym, w zwigzku z czym nalezy
odnies¢ si¢ do zaspokajania potrzeb o charakterze powszechnym, nie-
majacych charakteru przemystowego ani handlowego.
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W pierwszej kolejnosci nalezy przyjrzec si¢ cesze ujetej w przepisie
w postac idiomatu (,,charakter powszechny”). Pojgcie to byto juz przed-
miotem wyktadni dokonanej w wyroku WSA w Warszawie z dnia 28 sierp-
nia 2015 r. (sygn. V SA/Wa 880/15, opubl. w CBOSA), w ktérym Sad
wyraznie stwierdzil, iz ,,nie ma znaczenia w sprawie, czy jedynym celem
prowadzenia dziatalno$ci przez podmiot jest zaspokajanie potrzeb o cha-
rakterze powszechnym, czy tez towarzyszy mu prowadzenie dziatalnosci
o charakterze komercyjnym. Status podmiotu prawa publicznego nie
zalezy bowiem od stopnia, w ramach catej dziatalno$ci danego podmio-
tu, zaspokajania potrzeb w interesie ogolnym niemajacym charakteru
przemystowego ani handlowego”.

Dobrg ilustracjg zaspokajania takich potrzeb bedzie wykonywanie
przewozow na podstawie przepisoOw ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r.

0 publicznym transporcie zbiorowym?*?

przez spotki grupy PKP —np. PKP
Intercity S.A. wykonuje przewozy pasazerskie w ramach publicznego
transportu zbiorowego, zaspokajajac potrzeby 0sob fizycznych w interesie

og6lnym®?

. Odnoszac przytoczony zakres dziatalno$ci do ustawy o pu-
blicznym transporcie zbiorowym, nalezy w pierwszej kolejnosci przywo-
fa¢ art. 4 ust. 1 pkt 12 ustawy, ktory definiuje ,,przewoz o charakterze
uzytecznosci publicznej”. Jest to ,,powszechnie dostepna ustuga w zakre-
sie publicznego transportu zbiorowego wykonywana przez operatora pu-
blicznego transportu zbiorowego w celu biezacego i nieprzerwanego za-
spokajania potrzeb przewozowych spotecznosci na danym obszarze”.

Zgodnie z treScig art. 4 ust. 1 pkt 14 tej ustawy, publiczny transport

27 Dz. U.z 2018 1., poz. 2016 ze zm.

128 Zgodnie z zawarto$cig dziatu 3 (Rubryka 1) ujawniong w przez PKP Intercity S.A.
w Krajowym Rejestrze Sadowym pod numerem wpisu 296032, przedmiotem przewazajacej
dziatalnosci spotki jest ,,49, 10, Z, Transport kolejowy pasazerski migdzymiastowy”. W przy-
padku pozostatej dziatalnosci wystgpuje m.in. ,,60, 10, Z, Transport kolejowy — pasazerski
i towarowy kolejowy migdzymiastowy” oraz ,,60, 21, B, Transport pasazerski mi¢dzymia-
stowy —migdzymiastowy przewoz pasazerow autobusami po wyznaczonych trasach i wedtug
ustalonego rozktadu jazdy”.
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zbiorowy to ,,powszechnie dostepny, regularny przewo6z osob wykonywa-
ny w okreslonych odstepach czasu i po okreslonej linii komunikacyjne;j,
liniach komunikacyjnych lub sieci komunikacyjnej”. Podmiotem odpo-
wiedzialnym za organizacj¢ publicznego transportu zbiorowego jest mi-
nister wlasciwy do spraw transportu, zapewniajacy funkcjonowanie pu-
blicznego transportu zbiorowego na danym obszarze (zob. art. 4 ust. 1
pkt 9 ustawy o publicznym transporcie zbiorowym w zw. z art. 27 ust. 1
ustawy z dnia 4 wrzeénia 1997 r. o dziatach administracji rzadowe;j'%.
Zwazywszy na masowe, ogolnonarodowe zapotrzebowanie na ustu-
ge przewozu pasazerskiego, a takze wielokrotnie akcentowany przez
ustawodawce przymiot ,,powszechno$ci” przewozu, zakres pojec ,,po-
wszechna dostgpnos$¢” (ustugi transportu publicznego) w sposob oczy-
wisty naktada si¢ na ,,potrzebe o charakterze powszechnym”, o ktorej
mowa w art. 3 pkt 3 u.p.w.i.s.p. (np. w 2017 r. spotka PKP Intercity prze-
wiozta 42 834 751 pasazerow i ta liczba utrzymuje tendencj¢ wzrostowsg).

4.2.2. Utworzenie spo6tki Skarbu Panstwa w celu zaspokaja-
nia potrzeb niemajgcych charakteru przemystowego
ani handlowego

Powotana tytutem przyktadu spotka PKP Intercity S.A. nie dziata
w warunkach konkurencyjnych, poniewaz zawarta z ministrem wlasciwym
ds. transportu umowy ramowe o $wiadczenie ustug publicznych w zakre-
sie przewozow migdzywojewddzkich®®. PKP Intercity S.A. korzysta
z ustawowej instytucji rekompensaty okreslonej w rozdziale 6 ustawy
o transporcie publicznym (,,Finansowanie przewozow o charakterze uzy-
tecznosci publicznym”), ktdry opiera si¢ na mechanizmie pokrywania
strat wprost przewidzianym w ustawie (np. w 2015 r. PKP Intercity

12 T,j.Dz. U.z2018 ., poz. 762.

10 Chodzi 0 Umowg ramowa o $wiadczenie ustug publicznych w zakresie migdzywo-
jewddzkich kolejowych przewozéw pasazerskich pomigdzy Ministrem Infrastruktury
dzialajacym w imieniu i na rzecz Skarbu Panstwa a spotka PKP Intercity S.A. zawarta
25 lutego 2011 r. w Warszawie na okres 10 lat.
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otrzymalo z budzetu panstwa 484,4 mln ztotych dofinansowania do prze-
wozow miedzywojewodzkich, w 2016 r. byla to kwota 522.9 min zl,
aw 2017 r. 545,5 mln zt). Problem dziatania w warunkach braku konku-
rencyjnosci i ocena charakteru zaspokajanych potrzeb przebiega wedle
wytycznych wynikajgcych z europejskiego prawa zamowien publicznych,
a przede wszystkim wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
z 10 maja 2001 r. w sprawach C-223/99 oraz C-260/99 Agora Srl, Ente
Autonomo Fiera Internazionale di Milano, Excelsior Snc di Pedrotti Bru-
na & C. W orzeczeniu dokonano interpretacji ,,potrzeb niemajacych cha-
rakteru przemystowego ani handlowego”. Przewodnig wskazowka ptyna-
ca z uzasadnienia wyroku TSUE jest koniecznos¢ poszukiwania
»zjawiska konkurencji” jako kryterium pozwalajagcego wykluczy¢ ,,po-
trzebe niemajaca charakteru przemystowego ani handlowego”. Swoj poglad
na ten temat TSUE wylozyt punkcie 37 i 38 uzasadnienia ww. wyroku:

,»37. Analiza listy [podmiotow wymienionych w Zataczniku I do
Dyrektywy 71/305/EEC z 26 lipca 1971 — M.B.] ujawnia, ze rozwazane
potrzeby sa, co do zasady, po pierwsze, zaspokajane w inny sposob ani-
zeli poprzez dostgpnos¢ towardw i ustug na rynku oraz, po drugie, taki-
mi, ktore z powodow zwigzanych z interesem ogdlnym to Panstwo de-
cyduje sie zapewni¢ badz nad ktérymi pragnie zachowaé decydujacy
wplyw (szerzej na temat skutku zob. cytowang uprzednio sprawe BFI
Holding, pkt 50 oraz 51).

38. Co wigcej, mimo, iz Trybunal stwierdzil, ze pojecie «potrzeby
niemajacej charakteru przemystowego ani handlowego» nie wyklucza
potrzeb, ktore sa lub moga by¢ rowniez zaspokojone przez przedsigwzig-
cia prywatne (cytowana uprzednio sprawa BFI Holding, pkt 53), to uznat
réwniez, ze istnienie znacznej konkurencji [w oryg. significant competi-
tion — M.B.], a w szczegdlnosci okoliczno$é, iz podmiot staje w obliczu
konkurencji na rynku, moze wskazywac na brak potrzeby w interesie

powszechnym niemajacej charakteru przemystowego ani handlowego
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(cytowana uprzednio sprawa BFI Holding, pkt 49)” (przektad wtasny —
M.B)).

Dodatkowo w pkt 40 uzasadnienia wyroku TSUE w sprawach
C-223/99 oraz C-260/99 zasugerowano, ze czynnikiem wykluczajagcym
zaliczenie do kategorii podmiotow zaspokajajacych ,,potrzeby niemajace
charakteru przemystowego ani handlowego” jest brak mechanizmu re-
kompensowania strat finansowych. Sporng dziatalno$ciag w powolanej
sprawie byta organizacja targow i wystaw. Trybunal ostatecznie opisat
ja w nastepujacych stowach: ,,Jest oczywiste, ze nie obejmuje to potrzeb,
ktore Panstwo zwykle decyduje zaspokaja¢ samodzielnie badz nad kto-
rymi pragnie zachowa¢ decydujacy wptyw” (akapit 41 uzasadnienia
w sprawie C-223/99 oraz C-260/99, przektad wtasny — M.B.).

4.2.3. Nadz6r witasnosciowy Rady Ministréow nad mieniem
panstwowym jako przestanka okreslona w art. 3 pkt 3
lit. c u.p.w.i.s.p.

Jezeli przyjac, ze dziatalnos¢ danej spotki Skarbu Panstwa przybie-
ra charakter komercyjny, to w $wietle brzmienia art. 3 pkt 3 lit. c u.p-w.i.s.p.
wystarczajaca cecha przesadzajaca o zwigzaniu ustawg staje si¢ nadzor
wiasnosciowy rzadu. Nie zmienia tego utworzenie tancucha spotek Skar-
bu Panstwa (zwlaszcza w $wietle instytucji spotki zaleznej), poniewaz na
gruncie instytucji ponownego wykorzystywania okoliczno$¢ posiadania
np. 100% akcji spotki PKP Intercity przez spotke PKP S.A. (kontrolowa-
ng przez Ministra Infrastruktury umocowanego przez Prezesa Rady Mi-

nistrow®) powoduje, ze spetniona zostata przestanka z art. 3 pkt 3 lit. b

181 Kompetencje w zakresie nadzoru wiascicielskiego nad PKP Intercity S.A. przypada-
ja ostatecznie Prezesowi Rady Ministrow. Prezes Rady Ministrow reprezentuje Rade Mini-
strow w ramach wykonywania kompetencji okreslonej w art. 146 ust. 4 pkt 4 Konstytucji
RP (ochrona interesow Skarbu Panstwa). Prezes Rady Ministrow jest rowniez organem
sektora finansow publicznych (zob. art. 9 pkt 1 ustawy o finansach publicznych), co powo-
duje, ze miesci si¢ w hipotezie przepisu art. 3 pkt 3 lit. ¢ u.p.w.i.s.p. Na podstawie art. 7
ust. 1 ustawy z dnia 16 grudnia 2016 r. o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym (t.].
Dz. U.z2018 1., poz. 1182 ze zm.). Prezes Rady Ministrow jest organem uprawnionym do
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u.p.w.i.s.p. Powotana ustawa nie zawegza charakteru posiadania akcji
i idacego za tym nadzoru wiascicielskiego premiera, ew. wlasciwego
ministra. Posiadanie akcji moze wigc by¢ ,,bezposrednie” lub ,,posrednie”.
,»Preambuta” pkt 3 art. 3 u.p.w.i.s.p. méwi wprost: ,,Podmioty, o ktorych
mowa w tym przepisie oraz w pkt 11 2, pojedynczo lub wspdlnie, bez-

posrednio albo posrednio przez inny podmiot [tzn. Prezes Rady Ministrow

reprezentujacy Skarb Panstwa i nadzorujacy PKP Intercity za posrednic-
twem jej wlascicielki — spotki akcyjnej Polskie Koleje Panstwowe — M.B.]
[...] posiadajg ponad potowe udziatow albo akcji”.

Zakonczenie

Konstytucyjny status tak szczegolnych osob prawnych, jak spotki
kapitatowe o wytagcznym lub cze$ciowym udziale Skarbu Panstwa, jest
bardzo ciekawym wyzwaniem dla prawa konstytucyjnego. Aktualnie nie
istnieje klarowna koncepcja traktowania tej grupy spotek, ktora posiada
kapital mieszany o bezspornie prywatnej charakterystyce. Stykamy si¢
ze skrajno$ciami: postulatem traktowania tych spotek z jednej strony jako
prywatnych, z drugiej jako publicznych przy jednoczesnym przemilcze-
niu znaczenia prywatnego akcjonariatu. Z tego powodu uwazam za ko-
nieczne rozpoczecie dyskusji nad nowym spojrzeniem na charakter wia-
snosci i innych praw majatkowych osob prawnych o mieszanej strukturze
udziatéw (akcji), o ktorych byta mowa w punkcie I in fine.

Z drugiej jednak strony, Konstytucja RP odznacza si¢ pewna nie-
spojnoscia, skoro pozwala rzagdowi na tworzenie spotek kapitatowych
bez jednoczesnego  obowiazku  wyraznego  sformutowania
przypisywanego im zadania publicznego. Sledzenie aktywnosci takich

podmiotdéw przez opinie publiczng moze zosta¢ znacznie utrudnione

wykonywania praw z akcji nalezacych do PKP S.A., a wige nadzoruje dziatalnos¢ PKP S.A.
i spotek od niej zaleznych (w tym PKP Intercity S.A.), przy czym to zadanie zdekoncentro-
wano aktualnie Ministrowi Infrastruktury.
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z powodu do$¢ precyzyjnie wskazanych cech kryterialnych. Nie bedzie
przesada stwierdzenie, ze stopien przejrzystosci ingerencji panstwa w go-
spodarce zalezy wigc od oceny charakteru funktora logicznego, a osta-
teczny efekt jego wykladni rozstrzyga o poziomie dyscyplinujacego
efektu jawnosci. Nie da si¢ ukry¢, ze prawo Unii Europejskiej poradzito
sobie z tym problemem lepiej, postugujac si¢ dos¢ elastycznym kryterium
wplywu przedsiebiorcow publicznych na wolny rynek i mozliwosci za-
spokojenia przezen potrzeb ,,niemajacych charakteru przemystowego ani

handlowego”.
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