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Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej zawiera generalny zakaz przyzna-
wania przez Panstwa Czlonkowskie pomocy publicznej, ktéra zaktdca lub grozi
zaktdceniem konkurencji przez sprzyjanie niektérym przedsiebiorstwom badz
produkgji niektorych towaréw w zakresie, w jakim pomoc ta wptywa na wymiane
handlowa mi¢dzy Panstwami Czlonkowskimi (Traktat, 2016, art. 107). Organy
Unii Europejskiej stworzyly zatem system oceny zgodno$ci udzielanej pomo-
cy publicznej ze wspolnym rynkiem oraz monitorowania pomocy udzielanej
przez panstwa. Warunkiem dla stosowania zakazu jest skierowanie pomocy dla
przedsiebiorstwa. Nalezy jednak zauwazy¢, ze w prawie Unii Europejskiej nie ma
legalnej definicji przedsigbiorstwa. Pomimo to w przepisach unijnych prawo-
dawca wielokrotnie uzywa pojecia przedsigbiorstwa w znaczeniu podmiotowym
oraz przedmiotowym. Na 0gé! odnosi si¢ to do swobody przedsiebiorczosci
dotyczacej zaréwno osob fizycznych, jak i przedsiebiorstw. Pojecie przedsie-
biorstwa w prawie Unii Europejskiej nie jest tozsame z pojeciem przedsiebiorcy
funkcjonujacego w prawie polskim. Na szczegdlng uwage zastuguje fakt, ze
normodawcy unijnemu obce jest pojecie zaktadu publicznego. Dlatego z punktu
widzenia zastosowania zakazu z art. 107 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Eu-
ropejskiej istotne jest ustalenie zakresu dziatalnosci zaktadéw publicznych. Jak
wspomniano powyzej, z jednej strony samo pojecie zakfadu publicznego nie jest
znane w prawie Unii Europejskiej, i w tym zakresie nalezy spodziewac sie roznic
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pojeciowych uzaleznionych od dziedziny prawa unijnego, a z drugiej strony de
iure istnieje zakaz przyznawania pomocy przedsiebiorstwom.

W pierwszej kolejnosci konieczne jest zatem postawienie pytania, czym jest
zaktad publiczny. Dopiero po rozwazaniach nad zrédlem tego pojecia i problema-
tyka poswiecong prawnej dopuszczalnosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
przez tego typu zaktady mozna przejs¢ do przestanek zakazu z art. 107 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Mozna zatem zada¢ pytanie, czy wymienio-
ny zakaz bedzie obejmowac réwniez zakfady publiczne prowadzace dziatalno$¢
gospodarcza. W odpowiedzi potrzebne jest przeanalizowanie regulacji pomocy
publicznej w prawie Unii Europejskiej oraz w prawie krajowym. Niniejsze opra-
cowanie skoncentruje si¢ na istocie funkcjonowania zakladéw publicznych. Na
szczeg6lng uwage zastuguja granice przedmiotowe i podmiotowe obowigzywania
analizowanej instytucji. Wazne sg takze przestanki i tryb §wiadczenia ustug
publicznych. Warto podkresli¢, ze w nauce prawa utrwalit si¢ poglad o wielo-
wymiarowy charakterze pojecia ustug. Jako szczegolnie nieprecyzyjne pozwala
ono na formutowanie rozbieznych definicji. Z jednej strony wskazuje si¢, ze ma
zaspokajac ludzkie potrzeby nieznajdujacych ucielesnienia ,,w nowych dobrach
materialnych” (Zagorski, 1961, s. 704), a z drugiej strony podnosi sie, ze ustugi
publiczne maja zmniejsza¢ ,,stan nienasycenia pewnych potrzeb u odbiorcow
tych ustug. Istota ich polega na wydatkowaniu pewnej ilosci pracy, pewnego
efektu, zaspokajajgcego potrzeby spozywcy” (Krzyzanowski, 1947, s. 75-76).

W tym kontekscie nalezy odpowiedzie¢ na generalne pytanie, czy zaktady
publiczne moga w ogdle prowadzi¢ dzialalno$¢ gospodarcza. Kluczowy element
stanowi fakt, ze dynamika rzeczywistosci spoteczno-gospodarczej wymaga cia-
glej reakeji. Wydaje si¢ jednak, ze czg$¢ zakladow publicznych jest w wigkszym
stopniu podatna na te zmiany i pozwala na modyfikacje elementow determi-
nujacych istnienie zakladu. Cho¢ w nauce prawa nie s3 odosobnione poglady,
ze forma zakladu jest wrecz nieodpowiednia dla prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej (Elzanowski, 1970, s. 67). Dodatkowo nie mozna pomija¢ faktu,
ze o modelu autonomii zakladow publicznych przesadza tworzone przez nie
prawo wewnetrzne, tzw. prawo zakladowe. Trzeba zatem sklania¢ sie ku tezie,
ze mozliwos¢ prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej przez zaktady publiczne
bedzie zdeterminowana zakresem i zasadami okreslonymi w prawie wewnetrz-
nym zaktadow. W pewnym sensie nieostro$¢ zasad prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej przez zaklady publiczne przesadza o elastycznosci w stosowaniu
prawa. Niemniej elastyczno$¢ w zadnym przypadku nie powinna oznacza¢
dowolnosci. Na tym tle powstaje pytanie, czy prawo regulujgce problematyke
udzielania pomocy publicznej jest wylgcznie regula, do ktdrej majg si¢ odnosi¢
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ewentualnie zaklady publiczne uczestniczace w tym procesie, czy moze jest
réwniez narz¢dziem prawnym umozliwiajacym osiagniecie konkretnych celow
spolecznych. Nalezy podnies¢, ze warunkiem stosowania zakazu z art. 107 Trak-
tatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej jest skierowanie pomocy do zaktadu
publicznego. Z punktu widzenia stosowalnosci omawianego zakazu istotne
bedzie okreslenie zakresu pojecia zaktadu publicznego. Oznacza to, ze przedmiot
niniejszego badania stanowi kwestia ustalenia, jakie sg faktyczne formy prowa-
dzenia dzialalno$ci gospodarczej przez zaktady publiczne. Natomiast jego celem
jest wykazania, iz zaktady publiczne sg przedsiebiorstwami w rozumieniu prawa
Unii Europejskiej i w zwiazku z tym sg one objete zakazem z art. 107 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.

1. Pojecie zaktadu publicznego

Pomoc publiczna, majgca w Unii Europejskiej wymiar ogdlny i powszechny, jest

przyznawana m.in. w ramach systeméw podatkowych. Trzeba réwniez dokona¢

rozrdznienia pomig¢dzy udzieleniem wsparcia indywidualnym przedsiebiorcom

a ogolnie przyjetymi regutami nakazujacymi traktowac przedsigbiorstwa w spo-
sob jednolity. Per analogiam zasady te bed odnosi¢ si¢ do zakladéw publicznych.
Ponadto z punktu widzenia teorii prawa zagadnienie zaspokajania potrzeb

ludzkich powinno by¢ podstawg rozwazan o zaktadzie publicznym.

Z powodu niewprowadzenia przez ustawodawce jednolitej definicji legalnej
omawianego pojecia, nie sposéb skonstruowac precyzyjnego desygnatu zakladu
publicznego. Stad zagadnienie nalezy omoéwi¢ z punktu widzenia materialu
normatywnego. Wydaje sie, ze tylko analiza tego pojecia na gruncie konkretnej
dziedziny prawa, pozwoli na odkodowanie przedmiotowego zagadnienia. Na
wstepie warto jednak postuzy¢ sie metoda historyczno-prawng umozliwiajaca
zaprezentowanie przedmiotu badan z punktu widzenia jego ewolucji, a przez
to uzyskanie pelniejszego obrazu omawianej problematyki.

0 ile pojecie zakladu publicznego w nauce prawa zostato poddane szerszej
analizie dopiero w okresie migdzywojennym, to nauka prawa zainteresowala
sie nim juz pod koniec XIX wieku (Kasparek, 1888, s. 264). W dwudziestoleciu
miedzywojennym nastgpilo apogeum zainteresowania zaktadem publicznym.
Tadeusz Bigo okrelil zaktad publiczny jako kompleks $rodkéw osobowych i ma-
terialnych nalezacych do panistwa albo innego podmiotu administracji publicznej,
a wydzielony pod wzgledem organizacyjnym w jedna calos¢ techniczng (1928,
s.178-179). Wedlug niego zaktad publiczny rézni si¢ od przedsigbiorstwa tym, ze
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zaklad w przeciwienstwie do przedsiebiorstwa posiada wiadztwo administracyjne
(1928, s. 200). Wit Klonowiecki twierdzil natomiast, ze zaklad publiczny to ze-
spot 0sob, rzeczy i praw, zorganizowany przez podmiot administracji publicznej
i trwale z nim zwigzany, przeznaczony do indywidualnego uzytkowania przez
osoby uprawnione (lub tez zobowigzane). W tym ujeciu uzytkownik zostat
pozbawiony zdolnosci sagdowej w przypadku sporu z podmiotem administracji
publicznej (1933, s. 32). Dokonujac rozdziatu zakresu pojeciowego migdzy organem
panstwowym a zakladem publicznym, Klonowiecki wskazywal na posiadanie
przez organ panstwowy jedynie zespotu uprawnien, natomiast przez zaktad
— zespolu 0sob, rzeczy i praw. Ponadto wedtug niego organ panstwowy ma dziata¢
w oparciu o zaleznos¢ wobec wszystkich administrowanych, a zaktad w oparciu
o zaleznos$¢ zakladows jedynie w stosunku do wlasnych uzytkownikéw (1933,
s.94-95). W ocenie Klonowieckiego, organy administracyjne dzialaja w zasadzie
przez akty administracyjne, zas fundamentalnym zadaniem zaktadu publicznego
jest $wiadczenie ustug o wymiarze rzeczcowym. Dodatkowo zaklady publiczne
posiadaja w przeciwienstwie do organéw administracyjnych osobowos¢ prawna
(1933, 5. 94-95). Na uwage zastuguje takze poglad Bohdana Wasiutynskiego, we-
dtug ktorego zaktad publiczny to zespét urzadzen technicznych przeznaczonych
do trwalego swiadczenia jednostkom ustug, uznanych za lezace w interesie
publicznym. Jako przyklady zakladéw podawat m.in. Dyrekcje Panstwowych
Zbioréw Sztuki, Panstwowy Instytut Meteorologiczny oraz Biblioteke Narodowa
(1936, s. 29).
W okresie powojennym w doktrynie prawa nastapity gruntowne zmiany
w przedmiocie omawianego pojecia. Stanistaw Kasznica wskazal, ze zaklad pub-
liczny i przedsiebiorstwo publiczne traktowane tacznie jako instytucja publiczna
jest zespotem 0s6b i srodkdw rzeczowych, utworzony przez panstwo lub inny
zwiazek publicznoprawny (1946, s. 80). Uwazal réwniez, ze ,zaktady rzadzone
s3 przez prawo publiczne, przedsiebiorstwa natomiast podlegaja w swoich sto-
sunkach prawu prywatnemu, nie rozporzadzaja wladztwem administracyjnym”
(1946, 5. 96-96). Marian Zimmermann podnosil, ze zaktad publiczny ma stuzy¢
wprost publicznosci lub tej jego czesci, dla ktorej jest skierowany, natomiast
przedsiebiorstwo ma wykonywac¢ zadania gospodarcze (1949, s. 77). Emanuel
Iserzon wyjasnial, ze zaklad administracyjny jest zespotem ludzi i rzeczy, ktory
w administracji panstwowej stuzy trwale okreslonemu celowi administracji. Nie
ulega watpliwosci, iz bylo to najszersze pojecie zaktadu administracji panstwo-
wej. Iserzon zwracal takze uwage, ze zaklad nie jest korporacja i nie sktada sie
z cztonkéw. Zaktad panstwowy moze by¢ jednostka organizacyjng, stanowiac
cze$¢ aparatu panstwowego. Niemniej wedlug tego autora mogt by¢ réwniez
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jednostka organizacyjna, ktéra wmontowana jest poza strukturami admini-
stracji panstwowej (1968, s. 117). Ponadto wedlug Jerzego Starosciaka cechami
konstytuujacymi zakltad publiczny sg wydzielone srodki i organy zarzadzajace
tymi $rodkami, ale takze trwalo$¢ tego wydzielenia i faktyczna niezalezno$¢
organdw utworzonych do zarzadzania tymi srodkami (1969, s. 172).

Odrebnego omdwienia wymaga poglad Marka Elzanowskiego i Eugeniu-
sza Ochendowskiego. Opracowali oni schemat, ktéry rozjasnil pojawiajace
si¢ w nauce prawa watpliwosci. Elzanowski, postugujac si¢ przymiotem ,,pan-
stwowy” podnidsl, ze zaklad administracyjny jest samodzielng pafistwowa
jednostka organizacyjng, posiadajaca na stale wyodrebnione srodki rzeczowe
i osobowe, ktorej statutowym celem jest $wiadczenie ustug socjalno-kulturowych
w dziedzinie wskazanej w akcie o jej utworzeniu, majac na uwadze kierunkowe
kryteria, rozgraniczajace zaklad panstwowy od przedsigbiorstwa panstwowe-
go, do ktorych nalezg formy finansowania oraz charakter stosunku prawnego
korzystania, czyli stosunek organow zaktadu do uzytkownikow (1970, s. 66-67).
Ochendowski natomiast wyjasnil, ze ,,zaktadem administracyjnym w znaczeniu
formalnym jest panistwowa jednostka organizacyjna, niebedgca ani organem
panstwowym (urzedem) ani przedsigbiorstwem panstwowym (zjednoczeniem)”
(1969, s.105). Zauwazyl réwniez, ze warunkiem istnienia zakladu nie moze by¢
wymiar realizowanych dzialan, poniewaz identyczne zadania moga realizowac
jednostki usystematyzowane w rozmaitych formach prawnych - organu czy
przedsigbiorstwa. Osigganie zysku nie moze wyrdznia¢ zaktadu, poniewaz nie
stanowi kryterium rozréznienia migdzy przedsiebiorstwem panstwowym a za-
ktadem administracyjnym. Podobnie takim kryterium nie jest charakter prawny
oplaty za $wiadczenia zaktadowe. Ochendowski zwrdcil tez uwage, ze zaktady
administracyjne nie majg osobowosci prawnej, gdyz nie jest ona im potrzebna
do realizacji ich statutowych dziatan (1969, s. 105-109).

Po transformacji ustrojowej w 1989 r. Ochendowski zaproponowal powrét
do uzywania pojecia zaktadu publicznego, poniewaz powiekszyt si¢ wachlarz
podmiotéw kompetentnych do ich tworzenia. W zwigzku z tym przestato by¢
uzasadnione nazywanie zakladu ,,panstwowym”. Jak zauwazyl Ochendowski,
nie tylko organy administracji panstwowej moga tworzy¢ zaklady. Takie prawo
maja takze jednostki samorzadu terytorialnego, korporacje prawa publicznego,
jak samorzad zawodowy, a takze inne osoby fizyczne i prawne (1996, s. 203).

W obecnym systemie prawnym przewaza poglad Jana Zimmermanna, ze:

zaklady, nie bedac organami administracji publicznej, realizujg zada-
nia administracji, zwlaszcza w zakresie szeroko rozumianych ustug



44 | Przeglad Prawno-Ekonomiczny 51 (2/2020)

niematerialnych, majacych szczegélne znaczenie w takich dziedzinach
jak: o$wiata, kultura, ochrona zdrowia. Organy tych zaktadéw sg or-
ganami administrujacymi [...]. Realizacja powyzszych zadan miesci
si¢ w obrebie szeroko pojetej zamknietej organizacji, jaka jest zaklad,
natomiast organy administracyjne wykonujg swoje funkcje na zewnatrz
ich struktury organizacyjnej. Z tego powodu dziatanie zaktadu wymaga
innych instrumentéw prawnych, a takze innych kwalifikacji pracownikéw.
Wyréznionym rodzajom wladztwa odpowiadaja kategorie nadzoru nad
zaktadami, mogacego mie¢ charakter administracyjny (prawny, finan-
sowy itp.) oraz fachowy (nadzdr gospodarczy). Nadzor nad zaktadami
prowadzg upowaznione organy administracji publicznej (2016, s. 199).

Warto zatem wskaza¢, ze cechg zaktadéw publicznych jest brak nastawie-
nia na zysk. Wedlug Jana Bocia klasycznymi przyktadami zaktadéw sa m.in.:
w o$wiacie — szkoly, w kulturze — biblioteki publiczne, w nauce - szkoly wyzsze,
w dziedzinie wychowania fizycznego — przedszkola samorzadowe, w dziedzinie
reedukacji - wigzienia, domy poprawcze, izby wytrzezwien, w dziedzinie ochrony
zdrowia - szpitale, kliniki, w dziedzinie opieki spotecznej — domy dziecka, domy
opieki dla ludzi starszych (2005, s. 162).

Na szczegdlng uwage zastuguje stanowisko Stawomira Fundowicza. Za-
uwazyt on trudnosci zwigzane ze zdefiniowaniem pojecia zaktadu publicznego,
ktoremu nie mozna stawiac zbyt wielu wymagan, inaczej bowiem zadna forma
organizacyjna, znana polskiemu prawu, nie odpowiadataby temu pojeciu. Wo-
bec powyzszego, po pierwsze, zakltad nie jest zwigzkiem osob, a wspieranie ich
interesdw nie zawiera sie w istotnych zadaniach zakladu, po drugie, zaktad rézni
si¢ od fundacji, ktore sg tworzone przez jedng osobe lub grupe oséb, otrzymujac
majatek do wykonywania jakiego$ obcego zadania. Warto jednak zwréci¢ uwa-
ge na mieszane typy fundacji, jak np. fundacje prawa publicznego, w ktérych
wystepuje wieksza sposobno$¢ oddziatywania fundatora niz w fundacji prawa
prywatnego. Fundowicz wskazuje, ze zaktadami publicznymi bedg zatem m.in.:
Zaklad Ubezpieczen Spotecznych, publiczne zaklady opieki zdrowotnej, szkoty
publiczne, Narodowy Bank Polski, biblioteki publiczne, muzea, teatry, archiwa,
przedszkola, wigzienia, domy poprawcze, izby wytrzezwien, domy dziecka, domy
opieki dla ludzi starszych czy domy kultury (2002, s. 181-188). Reasumujac ten
etap rozwazan, nalezy zauwazy¢, ze przedstawione propozycje doktrynalne
w zadnym wypadku nie wykluczaja sytuacji, w ktérej zaktady publiczne prowadza
dziatalnos¢ gospodarczg.
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2. Przedmiot dziatalnosci zaktaddéw publicznych

Z punktu widzenia realnosci tezy postawionej we wstepie istotne znaczenie
ma stanowisko Komisji Europejskiej wskazujace, ze ,kazda jednostka zaan-
gazowana w dziatalno$¢ gospodarczg, to jest kazda dziatalno$¢ polegajaca na
oferowaniu dobr lub ustug na danym rynku, bez wzgledu na status prawny tej
jednostki i sposéb jej finansowania jest traktowana jako przedsigbiorstwo. Do
zakwalifikowania do tej kategorii nie jest wymagany zamiar uzyskiwania zysku,
nie wylgcza sie z definicji réwniez organéw publicznych” (Komisja Europejska,
2003). Chociaz publikacja ta nie ma waloru prawnego, to jednak wskazuje sposob
myslenia organéw Unii Europejskiej o tej materii w praktyce.

Nalezy podnies¢, ze nie jest mozliwe precyzyjne wskazanie zakresu przedmio-
towego dziatalno$ci zakltadéw publicznych. Co do zasady beda to swiadczenia
z zakresu sfery socjalnej, uzytecznoséci publicznej czy kulturalnej. Prawodawca
nie wykluczyt jednak mozliwosci jednoczesnego prowadzenia dzialalno$ci
gospodarczej. Warto podkresli¢, ze wedlug art. 22 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej jest dopuszczalne tylko
w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny (Konstytucja,
1997). Co wigcej, wydaje si¢ raczej, ze $wiadczenia z zakresu ustug publicznych
nieodiacznie wigza sie z dzialalnoscia gospodarcza. Warto zatem przyjrzec sie
m.in. muzeum, ktdre zgodnie z art. 1 ustawy o muzeach jest jednostka organiza-
cyjna nie nastawiong na osiagniecie zysku (Ustawa, 1996). Jej celem jest bowiem
gromadzenie i trwata ochrona dobr naturalnego i kulturalnego dziedzictwa
o charakterze materialnym i niematerialnym, informowanie o wartosciach i tres-
ciach gromadzonych zbioréw, upowszechnianie podstawowych wartosci historii,
nauki i kultury polskiej oraz swiatowej, ksztattowanie wrazliwo$ci poznawczej
i estetycznej oraz umozliwianie korzystania ze zgromadzonych zbioréw. Bez
watpienia muzea publiczne wykonuja zadania o doniostym znaczeniu spotecznym.
Trzeba zauwazy¢, ze wraz z wejSciem ustawy o organizowaniu i prowadzeniu
dzialalnosci kulturalnej zostaty zaliczone do instytucji kultury. Nalezy jednak
zakwalifikowa¢ je takze do zaktadéw publicznych. Elementem, ktory decyduje
o takiej kwalifikacji jest charakterystyczny stosunek administracyjnoprawny
wigzacy zaklad i uzytkownika, ktéremu wtéruje stosunek zaleznosci zaktadowej
odznaczajacy si¢ specyficznym typem wladztwa. Jesli chodzi zatem o przedmiot
dziatania muzedw, to istotnym aktem bedzie statut, ktéry zostal przewidziany
w ustawie 0 muzeach. Bez watpienia organizowanie i prowadzenie muzeum pub-
licznego bedzie zadaniem publicznym. Status prawny tego zakladu publicznego
kwalifikowany jest przez typ prowadzonej dziatalno$ci, niezaleznie od jego formy
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organizacyjnej. Statut w mysl art. 6 ustawy o muzeach powinien wskazywac jego
nazwe, teren dzialania, zakres dzialania, rodzaj i zakres gromadzonych zbioréw,
organ zarzadzajacy i nadzorujacy oraz organy doradcze i sposob powolywania,
zrodta finansowania jego dziatalnosci, zasady dokonywania zmian w statucie. Na
szczegolng uwage zastuguje fakt, ze w statucie muzeum okrela si¢ takze zasady
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, o ile muzeum zamierza ja prowadzic.
I chociaz dzialalno$¢ muzeum jako zakladu publicznego kwalifikuje si¢ jako
element administracji $wiadczacej, to jednak nie kazda jego aktywno$¢ bedzie
zaliczana do sfery swiadczenia ustug. Niemniej poprzez prowadzenie dzialalnosci
gospodarczej zaktad w ten sposdb pozyskuje finansowanie na dzialania podsta-
wowe, a zatem réwniez $wiadczenie ustug. Na przykladzie muzeum publicznego
mozna dojs¢ do wniosku, ze prawodawca pozwolil zaktadom publicznym na
prowadzenie dziatalnodci gospodarczej w celu wypracowania dochodéw, ale
w zalozeniu, iz te beda ostatecznie przeznaczone na dzialalno$¢ podstawows,
jaka jest sfera administracji $wiadczacej.

Innym przyktadem zakladu publicznego sq teatry. Prowadzg one dzialalno$¢,
ktéra sprowadza si¢ do upowszechniania kultury przez wystawianie spektakli.
Bez watpienia taka dziatalno§¢ miesci sie w pojeciu prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej w rozumieniu art. 15 ust. 2 ustawy o podatku od towaréw i ustug
(Ustawa, 2004). Warto podnies¢, ze ustugi kulturalne w zakresie wstepu na wi-
dowiska artystyczne sg opodatkowane okreslong stawka procentowa. Ponadto
teatry zazwyczaj wynajmuja powierzchni¢ w budynku oraz sprzet techniczny,
zezwalajac innym jednostkom realizowa¢ widowiska i inne podobne wydarze-
nia kulturalne. Dodatkowo teatry §wiadcza ustugi promocyjno-reklamowe na
rzecz zainteresowanych podmiotow, ktére polegaja na promocji wizerunku tych
podmiotéw. Nie ulega watpliwosci, ze przedmiotowe ustugi sg dziatalnoscia
gospodarcza w rozumieniu ustawy o podatku od towaréw i ustug i podlegaja
opodatkowaniu stawka 23%. Na marginesie mozna dodac, ze teatry nierzadko
organizuja nieodplatne uczestnictwo w warsztatach skierowanych do konkret-
nych podmiotéw, ktorych celem jest pozyskanie nowych widzéw. Te nieodplatne
przedsiewziecia wpisujace si¢ w pojecie dziatan autopromocyjnych teatru, spel-
niaja przestanki do zakwalifikowania ich za czynnosci zwigzane z wykonywana
dzialalno$cig gospodarcza w rozumieniu art. 15 ust. 2 ustawy o podatku od
towarow i ustug. W $wietle powyzszego mozna stwierdzi¢, ze analizowane
ustugi zazwyczaj wykonywane przez teatry sg czynnosciami wykonywanymi
w ramach prowadzonej dziatalnosci gospodarczej. Nalezy jednak podkresli¢, ze
wszystkie aktywnosci teatru zaréwno sformufowane w statucie, jak i te podlega-
jace opodatkowaniu podatkiem od towardw i ustug, sktadaja si¢ na dziatalnos¢
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gospodarczg w rozumieniu definicji zawartej w powyzszej ustawie. Podobnie
jest w przypadku kina czy filharmonii.

Prawodawca posrednio zdecydowal o przyznaniu okreslonym zaktadom
publicznym przymiotu przedsigbiorcy. W tym kontekscie warto zwrdci¢ uwage
na samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej, ktére — jako zaktady pub-
liczne — réwniez prowadzg dzialalnos¢ gospodarczg. Podejmuja one zarobkowa
dziatalnos¢ ustugowa, wykonywang w sposéb zorganizowany i ciagly. Natu-
ralnie nie mozna pomija¢ faktu, ze zadaniem samodzielnych zakladéw opieki
zdrowotnej jest przede wszystkim zaspokajanie potrzeb zdrowotnych, a nie
osiagniecie zysku. Niemniej jest to bez znaczenia, skoro ustawodawca wymaga
wylacznie, by dziatalnos¢ gospodarcza byla prowadzona w celu zarobkowym,
tzn. zagwarantowala pokrycie wydatkéw uzyskiwanych przez t¢ dzialalnosc.
Wobec powyzszego, nalezy sformutowa¢ poglad, ze samodzielnie zaktady opieki
zdrowotnej, nie bedgc przedsiebiorcami w rozumieniu Prawa przedsigbiorcow
(Ustawa, 2018), funkcjonujg w strukturze przedsi¢biorstwa podmiotu lecznicze-
go. Jak zauwazyl Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 22 lipca 2014 r., II UK 192/13
(Wyrok SN, 2014), przepisy ustawy o dziatalnodci leczniczej wprost definiujg
te zaklady publiczne jako nie bedace przedsigbiorcami, cho¢ spelniaja kryteria
przedsiebiorcy (Ustawa, 2011).

3. ldea zakazu udzielania pomocy publicznej

Przektadajac powyzsze rozwazania na realia zagadnienia pomocy publicznej
nalezy stwierdzi¢, ze zaklad publiczny moze zosta¢ uznany za beneficjenta
takiej pomocy. Bez watpienia problematyka zwigzana z pomoca publiczng jest
niezwykle zfozona, mozna bowiem dojs¢ do wniosku, ze wyktadnia celowosciowa
bedzie dominowa¢ przy rozpatrywaniu takiej kategorii spraw. Przepisy Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej sa narzedziem do realizacji celu, jakim
jest przede wszystkim ochrona konkurencji. Komisja Europejska ma szeroka
swobode w ocenie danego stanu faktycznego réwniez w zakresie kwalifikacji
okre$lonego podmiotu jako przedsi¢biorstwa w rozumieniu art. 107 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Generalng przestanke omawianego zakazu
stanowi selektywno$¢ oddziatywania na przedsi¢biorcow. Istotne jest wykazanie
faktycznego wpltywu pomocy publicznej na konkurencje i faktycznego stanu,
w tym rzeczywistego beneficjenta pomocy publicznej. Trzeba jednak wyjs¢
z zalozenia, Ze nie ma wiekszego znaczenia, jakie przedsiebiorstwo uzyskato
faktyczna pomoc. Nawet brak wzbogacenia nie stanowi pewnej podstawy uza-
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sadniajacej odmowe zwrotu pomocy. Odniesieniem do oceny dziatan takich
podmiotéw powinien by¢ tzw. sektor prywatny o wielko$ci poréwnywalnej
do wielkosci podmiotéw administrujacych sektorem publicznym. Przy czym
Komisja Europejska analizuje wptyw faktu udzielenia pomocy na dziatania
przedsigbiorcow. Jak juz wspomniano, przy dokonywaniu interpretacji przepisow
prawa Unii Europejskiej trzeba bra¢ pod uwage nie tylko wyktadnie gramatycz-
ng, ale rowniez kontekst, w ktorym okreslony przepis zostal umieszczony i cel
umieszczenia takiego przepisu. Wobec powyzszego, nalezy wskazac, ze Komisja
Europejska za kazdym razem bedzie dokonywa¢ analizy, oceniajgc wplyw udzie-
lania pomocy na zachowanie si¢ zaktadu publicznego - beneficjenta na rynku
isam rynek, a nie formalne atrybuty odnoszace si¢ do takiego przedsiebiorstwa
uzyskujacego pomoc. Dlatego tez daremne jest ustanowienie jednolitej definicji
przedsiebiorstwa w rozumieniu prawa Unii Europejskie;j.
Unijny prawodawca nie postuguje si¢ pojeciem beneficjenta pomocy czy tez
»przedsigbiorcy, co z jednej strony, niewatpliwie byloby spdjne z rozumieniem
pojecia ,przedsigbiorca” w prawie polskim, natomiast z drugiej strony, pozwala
zaktadom publicznym funkcjonowac¢ w prawie pomocy publicznej Unii Europej-
skiej. Zatem w prawie Unii Europejskiej stosuje si¢ szerokie podejscie do pojecia
przedsiebiorca. Nie jest ono tozsame z pojeciem przedsiebiorcy w rozumieniu
prawa polskiego. Trzeba raczej skfania¢ sie ku tezie, ze polskie przepisy beda
mie¢ zastosowanie wylacznie uzupelniajgce wzgledem szerokiego pojecia przed-
sigbiorcy zaproponowanego przez unijnego prawodawce. Panstwa czlonkowskie
moga stanowi¢ prawo bedaca podstawg udzielania pomocy publicznej, ale prawo
to nie moze pozostawa¢ w sprzecznosci z regulami dopuszczalnoéci pomocy
publicznej wyznaczonymi przez prawo Unii Europejskiej. Ten dualizm funkcji
prawa pomocy publicznej wymaga zatem specjalnego podejscia. Najwazniej-
sza bedzie realizacja dwoch priorytetow, tj. obowigzek zgodnosci z unijnymi
zasadami dopuszczalnosci oraz zdeterminowana instrumentalizacjg prawa
realizacja celow polityki gospodarczej. Pierwszy priorytet jest realizowany od
momentu, kiedy Polska stata si¢ cztonkiem Unii Europejskiej. Od 1 maja 2004 r.
obowiazuja polskiego adresata norm prawnych zasady dopuszczalno$ci pomocy
publicznej, nad ktérych przestrzeganiem czuwa Komisja Europejska, natomiast
pomoc moze by¢ udzielona tylko przy zastosowaniu $cisle uregulowanej przez
prawo procedury notyfikacyjnej. Warto w tym miejscu odnies¢ sie do ustawy
o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej (Ustawa, 2004)
regulujacej kwestie proceduralne dotyczace wstepnej kontroli polskich projektow
pomocowych oraz wspotpracy polskich organéw wlasciwych w tej dziedzinie.
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Udzielanie pomocy publicznej faczy sie z uprzywilejowaniem beneficjentéw
pomocy wobec tych przedsiebiorcow, ktorzy pomocy nie otrzymali. Komisja
Europejska ma obowigzek w sposdb precyzyjny wskaza¢ beneficjentéw ko-
rzystajacych z pomocy. Na skutek takiego dziatania zasadnicza kwestia bedzie
ustalenie kryteriow przedmiotowych, ktére beda dotyczy¢ srodkéw pienieznych
przekazywanym takim przedsi¢biorcom. Z drugiej strony, nie natozono na
Komisje Europejska obowigzku dokladnego oznaczania w decyzji o odzyskaniu
pomocy zespolu beneficjentow. Takie podejscie pozwala stwierdzi¢, ze pomoc
publiczna jest odizolowana od prawnej terminologii, w tym pojecia przedsiebiorcy.
Zatem do grona przedsiebiorstw w rozumieniu Unii Europejskiej trzeba takze
zakwalifikowa¢ zaklady publiczne, gdyz dla unijnego prawodawcy istotny jest
fakt, ze egzekucja takiej pomocy moze dotyczy¢ kazdego beneficjenta.

Zakonczenie

System prawny Unii Europejskiej jest wieloptaszczyznowy. W traktacie o Unii
Europejskiej wskazuje si¢, ze Unia Europejska opiera si¢ na wspdlnych wartos-
ciach Panstw Czlonkowskich (Traktat, art. 2). Porzadek prawny Unii Europejskiej
obejmuje réznorodne przepisy prawne, wsrdd ktérych istotna czes¢ nie ma
charakteru norm prawnych, przez co nie mogg stanowi¢ materialnej podstawy
decyzji krajowych sadéw panstw cztonkowskich Unii Europejskiej. Dlatego tez
unijny system prawny jest ponadnarodowy. Metoda podejscia do Zrédel prawa
jest takze zlozona. Warto zwrdci¢ uwage na aspekt legalnej mocy wiazacej
(legally binding force). Traktaty maja wymiar prawa konstytucyjnego, a zatem
powinno si¢ traktowac je jako lex suprema. Fakt wlaczenia postanowien prawa
Unii Europejskiej w systemy prawne poszczegolnych panstw czlonkowskich,
a takze litera i duch unijnych traktatéw, nie pozwalajg panstwom jednostron-
nie podejmowac srodkéw skierowanych przeciwko ustanowionemu przez nie
systemowi prawnemu. Unijny porzadek prawny odznacza si¢ nie tylko swoja
»ideologia prawng’, ale réwniez wlasnym instrumentarium pojeciowym. Ponadto
prawo Unii Europejskiej charakteryzuje cecha nadrzednosci, bez ktorej powstatby
wzajemnie wykluczajacy si¢ system prawny Unii Europejskiej.

Majac na uwadze to, co zostalo powiedziane powyzej nalezy przyja¢, ze
pojecie przedsiebiorstwa w prawie Unii Europejskiej ujete jest bardzo szeroko
i — tak samo jak pojecie zakladu publicznego w prawie polskim — nie wynika
z legalnej definicji umiejscowionej w akcie majacym charakter powszechnie
obowigzujacego prawa, ale z praktyki stosowania prawa przez organy Unii Eu-
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ropejskiej. Bazujac na unijnym prawie pomocy publicznej, trzeba stwierdzi¢, ze
przedsiebiorstwem jest kazda jednostka wykonujaca dzialalno$¢ gospodarcz,
niezaleznie od jej formy prawnej i sposobu finansowania. Wazny element tak
sformutowanej definicji przedsiebiorstwa stanowi prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej. Powinno si¢ przez nig rozumie¢ kazdg dzialalnos¢ polegajaca
na oferowaniu towaréw lub ustug na danym rynku. Z tego wzgledu istotne
znaczenie w wykladni pojecia przedsiebiorstwa maja elementy wyktadni funk-
cjonalnej. Jak wynika z praktyki orzeczniczej Trybunatu Sprawiedliwosci, jesli
w dziedzinie pomocy panstwa pojawia si¢ watpliwo$¢, czy istnieje jednostka
gospodarcza, to zawsze w kontekscie okreslenia osoby beneficjenta pomocy
(Wyrok TS, 1984). Komisja Europejska dysponuje zatem szerokim zakresem
swobodnego uznania dla ustalenia, czy zaktady publiczne winny by¢ trakto-
wane w kontekscie stosowania programéw pomocy panstwa jako jednostka
gospodarcza, czy raczej jako podmioty autonomiczne pod wzgledem prawnym
i finansowym (Wyrok SPI, 1998). Przez swobode uznania Komisji rozumie si¢
uwzglednienie i ocene zfozonych pod wzgledem gospodarczym faktéw i oko-
liczno$ci (Wyrok SPI, 2002). Wobec powyzszego, trzeba zatozy¢, ze dokonana
przez Komisj¢ Europejska hipotetyczna ocena zaktadu publicznego i jego re-
lacja z innymi podmiotami nie bedzie wptywa¢ na definicje przedsiebiorstwa,
poniewaz jest to caly czas ten sam podmiot, ale ocena jego wielkosci wedle
ustalonych kryteriéw moze doprowadzi¢ do uznania, iz dany zaklad publiczny
nie moze uzyskiwa¢ srodkéw pomocowych. Przeznaczone wytgcznie dla matych
i $rednich przedsigbiorstw nie s dostepne dla duzych zaktadéw publicznych
rozumianych jako duze przedsigbiorstwa.

Reasumujac, pomoc publiczna wystapi wtedy, kiedy pojawig sie tacznie:
srodki publiczne, korzys¢ ekonomiczna, selektywnos¢ i wptyw na konkuren-
cje. Jak juz zaznaczono pojecie przedsigbiorcy w prawie Unii Europejskiej jest
rozumiane bardzo szeroko i swoim zakresem obejmuje wszystkie kategorie
podmiotéw zaangazowanych w dzialalnos¢ gospodarczg, niezaleznie od formy
prawnej tego podmiotu i Zrédet jego finansowania. Nie ma znaczenia fakt, ze sa
to podmioty nienastawione na osiggniecie zysku (Wyrok TS, 1999). Obowiazek
stosowania przepisow o pomocy publicznej dotyczy zatem wszystkich podmiotéw
prowadzacych dzialalno$¢ gospodarcza, bez wzgledu na to, czy przepisy prawa
krajowego obowigzujace w danym panstwie cztonkowskim przyznaja danemu
podmiotowi status przedsiebiorcy.

Udzielanie pomocy publicznej we wspoélczesnej gospodarce rynkowej jest
faktem i cho¢ tendencje na tej plaszczyznie zmierzajg wyraznie w kierunku re-
dukgji i reorientacji stosowania tego instrumentu, trudno sobie wyobrazi¢, aby



Artykut prawniczy | 51

poszczegdlne panstwa uczestniczace w miedzynarodowej konkurencji szybko
z niego zrezygnowaly. Stosowanie nierynkowego narzedzia prawnego, jakim jest
pomoc publiczna, w gospodarce rynkowej powinno by¢ traktowane jako wyjatek
od zasady sprowadzajacej si¢ do poddawania si¢ regulacjom rynkowym. Istotne
jest, aby panstwo cztonkowskie Unii Europejskiej, stosujac to narzedzie prawne,
odnosilo si¢ do zasad adekwatnych dla narzedzi nierynkowych w gospodarce
rynkowej, majac $wiadomo$¢ ogromnej roli rozwigzan formalnoprawnych. Warto
dostrzec, ze prawo Unii Europejskiej ma przede wszystkim na celu ochrong kon-
kurencji na wspélnym rynku przed negatywnym wplywem pomocy publicznej
udzielanej przez poszczegolne panstwa cztonkowskie. Jednocze$nie pozosta-
wia im niezalezno$¢ przy wykorzystywaniu tego narzedzia. Generalnie kazde
dziatanie panstwa skutkujace korzysciami ekonomicznymi dla przedsiebiorcy,
moze potencjalnie spetnia¢ kryteria pomocy publicznej. Wazny element stanowi
gospodarcza natura korzysci i fakt, ze moze by¢ ona przyznana zaktadowi pub-
licznemu prowadzacemu dziatalnos¢ gospodarcza. Nie musi to by¢ dziatalno$¢
zorientowana na osiagniecie zysku. Nie ma réwniez znaczenia forma wiasnosci.
Ponadto w prawie Unii Europejskiej nie stworzono normatywnego modelu przed-
siebiorstwa, zdecydowano si¢ bowiem na praktyke definiowania tego pojecia na
potrzeby konkretnej sprawy. Oznacza to, ze nawet sam cel zaktadu publicznego
nie wyltacza stosowania prawa konkurencji w stosunku do tego typu podmiotu.
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Streszczenie

Niniejsze opracowanie zostalo poswiecone zakresowi przedmiotowemu dziatalnosci
zaktadéw publicznych. Warto bowiem podkresli¢, ze problematyka funkcjonowania
form dzialania zaktadéw to nadal kwestia niewyjasniona i sporna. Jak stusznie podkresla
sie w doktrynie prawa administracyjnego, narastajacy dysonans pomiedzy zakresem
obowigzkow administracji publicznej, a sposobnoscig ich realizacji, a ponadto wyzwania
stajace przed realiami prawa administracyjnego, powoduja ze zagadnienie przedmiotu
dziatalnoci zaktadéw publicznych wymaga przeanalizowania konkretnych dylematéw
badawczych.

Srowa KLUCZOWE: zaklad publiczny, dziatalno$¢ gospodarcza, przedsiebiorca, statut,
wladztwo administracyjne.

Summary

This study is devoted to the subject of the functioning of publicly owned companies. It
is worth emphasizing that it is still an unexplained and contentious issue. As rightly
indicated in administrative law doctrine, the growing dissonance between the scope of
duties of public administration and the opportunity to implement them, as well as the
challenges facing the realities of administrative law mean that the issue of the activity
of publicly owned establishments requires the analysis of specific research dilemmas.

Keyworbps: public company, economic activity, entrepreneur, statute, administrative
authority.
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