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Czy urzad obstugujgcy organ
moze by¢ uznany za przedsiebiorstwo?

Streszczenie: Nie ulega najmniejszej watpliwosci, ze szeroko
rozumiane wladze publiczne mogg angazowaé si¢ i angazuja
si¢ w prowadzenie dziatalnos$ci gospodarczej i tym samym
w istotny sposob wplywaja na funkcjonowanie rynku. Trady-
cyjnie jednak latwo odrdézniano sprawowanie administracji
od prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, urzad od przed-
sigbiorstwa. Obecnie, pod wplywem neoliberalnej praktyki
decyzyjnej Komisji Europejskiej i orzecznictwa sadoéw unij-
nych, te tradycyjne podziaty ulegaja zatarciu, a przynajmniej
sg definiowane na nowo. Celem niniejszego opracowania jest
udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy urzad obshugujacy or-
gan moze by¢ uznany za przedsigbiorstwo w rozumieniu
prawa UE?.
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1. Wstep

Temat publikacji — ,,Nowe zjawiska w administracji publicznej” —
sktania w pierwszej kolejnosci do podjecia proby udzielenia odpowiedzi na
pytanie, czym jest nowe zjawisko w administracji publicznej. Odpowiedz
na to pytanie nie jest prosta, a ponadto zawsze bedzie mie¢ charakter su-
biektywny i zaleze¢ bedzie chociazby od tego, jak zdefiniujemy pojecie
administracji publicznej, a takze, jaki stopien zmiany okreslonego zjawiska,
w przypadku gdy mamy do czynienia ze zjawiskiem w jakim$ sensie wy-
stepujacym w przesztosci (a tak bedzie w zdecydowanej wigkszo$ci
przypadkéw), bedziemy poczytywa¢ za nowo$¢. Probujac udzieli¢ odpo-
wiedzi na powyzsze pytanie, najpierw trzeba wyjasni¢, co to nowos¢, czym
jest zjawisko oraz co nalezy rozumie¢ przez administracj¢ publiczng. Moz-
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na powiedzie¢, ze nowe jest co§ czego wczesniej nie bylo, co§ co wezesniej
nie wystepowato, co$ co byto dotychczas nieznane, co$ co zostalo dopiero
odkryte. Zjawiskiem mozemy okresli¢ wszystko to co daje si¢ z jednej stro-
ny zaobserwowac, a z drugiej strony warte jest zainteresowania, gdyz jest
dziwne, nietypowe, nadzwyczajne, czy niezwykle. Za najtrafniejsza defini-
cje administracji publicznej uznaj¢ definicj¢ stworzong przez Cieslaka.
Zgodnie z ta definicja administracj¢ mozna okresli¢ jako system sktadajacy
si¢ z ludzi i ich wyposazenia, zorganizowany w celu stalej, systematycznej,
skierowanej ku przysztosci realizacji wartosci wyroznionych ze wzgledu na
dobro wspoélne (Cieslak i in., 2002, s. 27-28). Administracja jest zjawiskiem
spotecznym. W tym sensie administracj¢ nalezy rozumie¢ jako okreslony
w czasie 1 przestrzeni zbidr ogniskowanych przez wyrdznione warto$ci
powtarzalnych i niepowtarzalnych zachowan ludzi w administracji (funk-
cjonariuszy i pracownikéw administracji) (Cieslak, 1992, s. 12; Cieslak
iin., 2012, s. 31). W tym konteks$cie za nowe zjawisko w administracji
publicznej moze zosta¢ uznane pojawienie si¢ w uktadzie administracyjnym
nowych, weczesniej niespotykanych warto$ci, sposobow ich urzeczywistnia-
nia lub zachowan ludzi. Zasadnicza trudno$¢ w uchwyceniu waloru nowosci
okreslonego zjawiska polega na tym, ze w istocie mozemy mie¢ do czynie-
nia z obszarem dziatania administracji, ktory istnieje i co do gtdwnych
zatozen nie zmienia si¢ od dawna, a jednak w pewnym momencie w jego
funkcjonowaniu pojawia si¢ pewna odmiennos¢, czy anomalia. Dane zjawi-
sko moze mie¢ swoj odpowiednik w przesztosci, a jednak, po bardziej
wnikliwej jego analizie, okazuje si¢, ze wykazuje pewne typowe, szczeg6l-
ne cechy, ktore powoduja, ze przynajmniej w pewnym stopniu jest jednak
zjawiskiem nowym. Taki charakter ma, w mojej opinii, omawiane przeze
mnie zagadnienie. Analizowany w niniejszym opracowaniu obszar aktyw-
nosci administracji — funkcjonowanie urz¢dow, prowadzenie dziatalnos$ci
gospodarczej — bez watpienia nie jest nowy. Nowe takze nie s3 wartosci,
ktore przyswiecaly ustawodawcy przy tworzeniu przepiséw z ktdorymi zwia-
zane s3 omawiane ponizej pojecia, a jednak kwalifikacja podmiotu
administrujgcego i obshugujacego go urzedu jako przedsigbiorstwa (takiego
samego jak przedsiebiorstwo prywatne) jest zjawiskiem nowym. Zjawisko
to jest zwigzane ze zmiang w systemie warto$ci uznawanych za wazne
przez ludzi, ktorzy stanowia jeden z substratow administracji, a takze przez
otoczenie uktadu administracyjnego. Zjawisko to, jako zmieniajace w spo-
sob drastyczny dotychczasowy sposob myslenia o administracji publicznej,
nie ma precedensu w przeszlosci i jest, bez najmniejszych watpliwosci,
nietypowe, co nadaje mu walor nowosci.
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W ostatnim czasie na nowo rozgorzala dyskusja, ktore dziatania pan-
stwa moga by¢ uznane za przejaw prowadzenia dziatalnosci gospodarcze;j.
Dyskusja ta rozgorzata na kanwie orzeczen sadéw unijnych w sprawie Le-
ipzig-Halle (orzeczenie Sadu UE z 24 marca 2011 r. w sprawach
potaczonych T-455/08 Flughafen Leipzig-Halle GmbH and Mitteldeutsche
Flughafen AG przeciwko Komisji i T-443/08 Freistaat Sachsen and Land
Sachsen-Anhalt przeciwko Komisji, Zb. Orz. 2011, s. II-01311; orzeczenie
TSUE z 19 grudnia 2012 r. w sprawie C-288/11 P Mitteldeutsche Flughafen
AG et Flughafen Leipzig-Halle GmbH przeciwko Komisji Europejskiej,
orzeczenie opublikowane w elektronicznym Zbiorze Orzeczen - Zbior
Orzeczen - cz¢§¢ ogbdlna), w ktorych sady unijne uznaty, ze budowa infra-
struktury przez wladze publiczne podlega ocenie w kontekscie unijnego
prawa konkurencji, konkretnie przepiséw o pomocy publicznej, jesli dana
infrastruktura bedzie wykorzystywana, po jej wytworzeniu, do prowadzenia
dzialalnos$ci gospodarczej. Niejako na marginesie tej dyskusji ujawnita si¢
sktonno$¢ Komisji Europejskiej do coraz to szerszego intepretowania poje-
cia przedsigbiorstwa, w szczegdlnosci Komisja wprost wskazuje na to, ze
istnieje szeroka mozliwo$¢ kwalifikowania podmiotéw administrujacych
i obshugujacych je urzedow jako przedsigbiorstw.

Za dziatalno$¢ gospodarczg mozna uznaé¢ budowe przez administra-
cje publiczna infrastruktury, ktora bedzie nastgpnie udostepniana przez tg
administracj¢ za optata. W takim wypadku administracja odpowiedzialna za
budowe i eksploatacje tej infrastruktury jest uznawana przez Komisje Euro-
pejska za przedsigbiorstwo (w tym zakresie, w jakim wykonuje zadania
zwigzane z wytworzeniem i eksploatacjg infrastruktury). Powyzsze ma
niezmiernie donioste konsekwencje praktyczne. Zachowania poszczeg6l-
nych podmiotéw administrujacych i obslugujacych je urzedéw moga
bowiem podlega¢ ocenie w kontekscie unijnych regut konkurencji. Przeka-
zywane tym podmiotom wsparcie, w szczegdlnosci finansowe, moze by¢
analizowane pod katem zgodnosci z regutami rynku wewngtrznego UE, co
oznacza, ze w niektorych przypadkach zgode na jego przyznanie bedzie
musiata wyrazi¢ Komisja Europejska.

Powyzsze problemy wyraznie zarysowaly si¢ takze w Polsce, gdzie
rozwazano, czy nieodptatne przekazywanie budynkow dworcowych gmi-
nom przez, znajdujace si¢ pod dominujaca kontrolg panstwa Polskie Koleje
Panstwowe S.A. nie bedzie stanowito dla gmin niedozwolonej pomocy
publicznej. Podnoszono, Ze nie jest jasne do czego wykorzystaja gminy
otrzymane de facto od panstwa budynki - do sprawowania wladzy publicz-
nej, czy do prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, np. komercyjnego
wynajmowania pomieszczen. W tym ostatnim przypadku wskazywano, ze
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gminy powinny by¢ uznawane za przedsigbiorstwa w rozumieniu prawa
UE.

Przejawy omawianego podejscia tatwo dostrzec takze w aktach prawa
UE. Na przyktad w rozporzqdzeniu (WE) nr 1370/2007 Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady z 23 pazdziernika 2007 r. dotyczgcym ustug publicznych
w zakresie kolejowego i drogowego transportu pasazerskiego oraz uchylajg-
cym rozporzqdzenia Rady (EWG) nr 1191/69 i (EWG) nr 1107/70 (Dz. Urz.
UE 2007 L 315/1) wskazano, ze umowa o §wiadczenie ustug publicznych
moze zawiera¢ warunki, zgodnie z ktérymi wilasciwy organ samodzielnie
$wiadczy ustugi lub powierza ich §wiadczenie podmiotowi wewnetrznemu.
A zatem umowa o $wiadczenie ustug publicznych moze zosta¢ zawarta
z ,,samym sobg”. Wynika to w szczegdlnosci z tego, ze organ, jak rowniez
obshugujacy go urzad, czy tez poszczegdlne czesci obstugujacego go urzedu,
moga prowadzi¢ dziatalno$¢ o dwojakim charakterze — powierza¢ swiadcze-
nie ustug (wykonywanie zadan zastrzezonych dla wtadzy publicznej) oraz
$wiadczy¢ ushugi (prowadzenie dziatalnosci gospodarczej). Kierujac sig
doktryng i praktyka europejska nalezy uznaé, ze w drugim przypadku organ
i obstugujacy go urzad sa przedsi¢cbiorstwem. Podobnie, z zakresu zastoso-
wania dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2014/24/UE z 26
lutego 2014 r. w sprawie zamowien publicznych, uchylajgcej dyrektywe nr
2004/18/WE (Dz. Urz. UE 2014 L 94/65), tzw. dyrektywa zamowieniowa,
wylaczono, pod pewnymi warunkami, umowy zawierane wylacznie pomig-
dzy dwiema lub wigcej instytucjami zamawiajgcymi, np. pomigdzy
gminami. Przy czym sg one objete dyrektywa, wowczas gdy nie spetniajg
okreslonych w niej warunkéw. Oznacza to, ze prawodawca unijny uznal, ze
zasadniczo porozumienia takie mieszcza si¢ w zakresie zastosowania dyrek-
tywy zamowieniowej. W konsekwencji powierzenie realizacji okreslonych
zadan pomigdzy dwoma podmiotami administrujacymi moze niekiedy wy-
magac zachowania takich samych procedur jak w przypadku ich powierzenia
pomigdzy podmiotem administrujacym i prywatnym przedsigbiorstwem.

Obecnie nie jest jeszcze jasne, czy tak szeroka koncepcja pojecia
przedsiebiorstwa utrzyma si¢ w praktyce decyzyjnej Komisji, a w szczegol-
nosci, jak bedzie si¢ na nig zapatrywal w przysziosci Trybunat
Sprawiedliwos$ci UE. Juz na wstepie, w celu wlasciwego zrozumienia dal-
szych rozwazan, nalezy podkresli¢, ze pojecie przedsicbiorcy w prawie
polskim, co do zasady, odpowiada pojeciu przedsigbiorstwa w prawie UE.
Pojecie przedsigbiorstwa w prawie UE obejmuje zarowno pojecie przedsig-
biorcy, jak i przedsi¢biorstwa w rozumieniu przepiséw prawa polskiego.
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2. Pojecie przedsiebiorcy w prawie polskim

Przede wszystkim nalezy zauwazy¢, ze w prawie polskim rozréznia
si¢ pojecie przedsigbiorcy i przedsicbiorstwa. Pojgcie przedsigbiorcy zostato
zdefiniowane zar6wno w aktach prawnych z zakresu prawa prywatnego, jak
i prawa publicznego. Zgodnie z art. 4 ustawy z 2 lipca 2004 r. o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej (Dz. U. z 2013 1., poz. 672 z p6ézn. zm.), przed-
sigbiorca jest osoba fizyczna, osoba prawna i jednostka organizacyjna
niebgdaca osobg prawna, ktorej odrebna ustawa przyznaje zdolno$¢ prawna
- wykonujaca we wlasnym imieniu dzialalno§¢ gospodarcza. Za przedsie-
biorcow uznaje si¢ takze wspdlnikow spotki cywilnej w zakresie
wykonywanej przez nich dziatalnoéci gospodarczej. Dziatalnoscia gospo-
darcza na podstawie art. 2 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej
jest zarobkowa dziatalno$¢ wytworcza, budowlana, handlowa, ustugowa
oraz poszukiwanie, rozpoznawanie i wydobywanie kopalin ze zt6z, a takze
dziatalnos¢ zawodowa, wykonywana w sposob zorganizowany i ciagly. Art.
43! Kodeksu Cywilnego (ustawa z 23 kwietnia 1964 r., Dz. U. z 2014 r.,
poz. 121.) stanowi, ze przedsigbiorca jest osoba fizyczna, osoba prawna
ijednostka organizacyjna prowadzaca we wilasnym imieniu dziatalnos$¢
gospodarczg lub zawodowg. W $wietle art. 55' Kodeksu Cywilnego przed-
sigbiorstwem jest za$ zorganizowany zespot sktadnikéw niematerialnych
i materialnych przeznaczony do prowadzenia dziatalnosci gospodarcze;j.
Wtym w szczegdlnosci: oznaczenie indywidualizujace przedsigbiorstwo
lub jego wyodrgbnione czgéci (nazwa przedsigbiorstwa); wiasno$é nieru-
chomosci lub ruchomosci, w tym urzadzen, materiatow, towaréw i wyro-
bow, oraz inne prawa rzeczowe do nieruchomosci lub ruchomosci; prawa
wynikajace z umoéw najmu i dzierzawy nieruchomosci lub ruchomosci oraz
prawa do korzystania z nieruchomosci lub ruchomosci wynikajace z innych
stosunkow prawnych; wierzytelnosci, prawa z papieréw wartosciowych
i srodki pieni¢zne; koncesje, licencje 1 zezwolenia; patenty i inne prawa
wlasno$ci przemystowej; majatkowe prawa autorskie i majatkowe prawa
pokrewne; tajemnice przedsigbiorstwa oraz ksi¢gi i dokumenty zwigzane
z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej. Jak zauwaza Gawlik (2012),
,okolicznoscia determinujagca mozliwo$¢ uznania okre§lonego zespolu
sktadnikéw niematerialnych i materialnych za przedsiebiorstwo jest takie
ich zorganizowanie, zeby wspomniany zesp6t mogt stuzy¢ do prowadzenia
dzialalno$ci gospodarczej”. W sensie podmiotowym pojecie przedsie-
biorstwa jest tozsame z pojeciem przedsicbiorcy (Katner, 2014a). Celem
niniejszego artykutu nie jest omawianie poszczegdlnych elementow defini-
cji przywotanych poje¢. Odnosze si¢ wylacznie do tych z nich, ktore sg
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kluczowe dla mozliwo$ci uznania, ze urzad obshugujacy organ jest przed-
sigbiorstwem 1 ktoére w sposob znaczacy odrdzniaja rozumienie pojec
przedsigbiorca i przedsigbiorstwo w prawie polskim i prawie UE.

Z przywolanych definicji wynika, ze jednym z kluczowych warun-
kéw dla uznania, ze dany podmiot jest przedsigbiorca jest prowadzenie
przez niego dziatalno$ci gospodarczej. Z kolei jedng z immanentnych cech
dzialalnos$ci gospodarczej jest w prawie polskim jej zarobkowy charakter.
Przy czym dla zakwalifikowania danej dziatalnosci jako zarobkowej zna-
czenie ma cel jej wykonywania, tzn. zamiar osiagni¢cia z jej wykonywania
zysku, a nie to czy zysk ten zostanie faktycznie osiggnigty (Sieradzka,
2013). Na zarobkowy charakter dzialalno$ci moze wskazywaé pobieranie
optat od odbiorcow ustug badz wyrobow (Powatowski, 2007). Jednak po-
bieranie takich oplat nie zawsze musi skutkowaé¢ w prawie polskim
zakwalifikowaniem danej dziatalnosci jako gospodarczej, bowiem moga
one by¢ zwigzane z prowadzeniem tzw. dziatalnosci ,,non profit” lub ,,non
for profit” — dziatalnosci ,,bez zysku” i ,,nie dla zysku” - dziatalnos$ci chary-
tatywnej, spotecznej oraz dziatalno$ci, co prawda zarobkowej, lecz takiej,
z ktorej dochdd jest w caloSci przeznaczany na realizacje celu o charakterze
niegospodarczym (ktdry jest podstawowym celem istnienia danego podmio-
tu). Pobieranie optat za $wiadczone ustugi nie jest zatem w prawie polskim
czynnikiem przesadzajacym o tym, czy dana dziatalno$¢ jest dziatalnoscia
gospodarcza, a w konsekwencji o tym, czy dany podmiot powinien by¢
uznany za przedsiebiorce (Powatowski, 2007; Katner 2014b). Biorac pod
uwage powyzsze spostrzezenia, nie ulega watpliwosci, ze wlasciwa dziatal-
no$¢ danego podmiotu powinna mie¢ charakter zarobkowy, aby go mozna
byto zakwalifikowaé jako przedsigbiorce (Janiak, 2012). A tym samym
zorganizowany zespot sktadnikow niematerialnych i materialnych shuza-
cych prowadzeniu jego dziatalno$ci jako przedsigbiorstwo.

Urzad stanowi aparat pomocniczy organu administracji publiczne;j.
Pojecie to wykazuje pewne podobienstwa do pojecia przedsigbiorstwa.
W sensie strukturalno-organizacyjnym, tak samo jak przedsi¢biorstwo, urzad
jest zorganizowanym zespotem pewnych sktadnikéw (osob i ich wyposaze-
nia), tyle ze zwigzanym ze sprawowaniem administracji publicznej, a nie
prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej. Celem istnienia urzgdu jest bo-
wiem wspomaganie organu administracji publicznej, ktérego sensem
istnienia jest sprawowanie administracji, a nie wykonywanie dzialalnosci
gospodarczej. Na zewnatrz dziatania urzedu sg dzialaniami organu admini-
stracji publicznej, ktory reprezentuje dany podmiot administrujacy, np. jedna
z jednostek samorzadu terytorialnego (Cieslak i in., 2012, s. 21-22). W swo-
ich dalszych rozwazaniach postuzg si¢ przyktadem jednostki samorzadu
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terytorialnego (zwlaszcza gminy), jako najlepiej obrazujacym analizowane
zagadnienie.

Podejscie polskiej judykatury i doktryny do mozliwos$ci uznania, ze
urzad obshugujacy organ jest przedsigbiorstwem jest stosunkowo niejasne.
Jak wskazuje Pawelczyk (2007), za przedsigbiorce nie moze zosta¢ uznana
gmina, ktérej dzialalno$¢ nie moze cechowac si¢ zarobkowym charakterem,
gdyz realizujac okres$lone funkcje publiczne oraz korzystajac z mienia ko-
munalnego powinna ona S$wiadczy¢é dziatalno§¢ dla dobra wspolnoty
samorzadowej. Przy czym gmina moze prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza
na zasadach przewidzianych przez ustawe z 20 grudnia 1996 r. o gospodar-
ce komunalnej (Dz. U. z 2011 r. Nr 45, poz. 236). Z powyzszego wydaje si¢
wynika¢, ze urzad obstugujacy organy gminy nie moze by¢ uznany za przed-
sigbiorstwo, skoro sama gmina nie moze by¢ przedsi¢biorca. Spostrzezenie
to w pelni zachowuje swoja aktualno§¢ w przypadku innych jednostek samo-
rzadu terytorialnego i administracji rzadowej. Powyzsze wnioski wydaja si¢
w petlni uzasadnione. Mozna w tym miejscu zauwazy¢, ze podobne rozumo-
wanie przyjal polski ustawodawca na przyktad w odniesieniu do dziatalno$ci
instytucji kultury. Zgodnie z ustawq z 25 pazdziernika 1991 r. o organizo-
waniu i prowadzeniu dzialalnosci kulturalnej (Dz. U. z 2012 r., poz. 406
z pozn. zm.), dziatalno$¢ kulturalna prowadzona przez takie podmioty, jak
teatry, opery, kina, muzea, czy biblioteki nie stanowi dziatalnosci gospodar-
czej w rozumieniu przepisOw polskiego prawa. U przyjecia takiego
rozwigzania leglo zatozenie, ze podstawowym celem tych instytucji jest
krzewienie kultury, a nie dziatalno$¢ zarobkowa, rozumiana jako dziatal-
nos$¢, ktorej celem jest osiaganie zysku.

Z odmiennym pogladem mozna si¢ jednak spotka¢ w orzecznictwie
sadow administracyjnych. Jak wskazal Wojewodzki Sad Administracyjny
w Warszawie (orzeczenie z 6 pazdziernika 2006 r., sygn. akt III SA/Wa
1410/06.), w zakresie mozliwosci uznania jednostek samorzadu terytorialne-
go za podmioty prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza nalezy przywotac
postanowienie Sadu Najwyzszego z 19 pazdziernika 1999 r. (sygn. akt III
CZ 112/99, OSNC 2000/4/78), w ktorym, odwotujac si¢ do swoich orze-
czen, Sad Najwyzszy zauwazyt m.in., ze w judykaturze Sadu Najwyzszego
wyjasniono juz ponad wszelkg watpliwos¢, ze wsérdd przejawodw dziatalnosci
gminy, jako korporacji publicznoprawnej, miesci si¢ takze prowadzenie
dziatalno$ci gospodarczej, w tym przypadku gmina - a $cislej, powotane Iub
utworzone przez nia jednostki (za taka jednostke nalezy, w mojej ocenie,
uzna¢ wurzad obslugujacy organy gminy) — jest przedsicbiorca.
W postanowieniu tym zaznaczono takze, ze diagnoza co do tego, czy danej
dziatalnosci mozna przypisa¢ cechy dziatalno$ci gospodarczej, zalezy od
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konkretnych okolicznosci rozpoznawanej sprawy, a takze od kontekstu
prawnego. Trzeba przy tym podkresli¢, ze dziatalno$¢ jednostek samorzadu
terytorialnego (w szczegdélnosci gmin) nie ma jednorodnego charakteru,
acele tej dzialalnosci oraz sposoby ich osiggania sa bardzo réznorodne.
Zdaniem Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, za nieuza-
sadniony nalezy uzna¢ poglad, ze z racji specyfiki funkcji i zadan jednostek
samorzadu terytorialnego, nie moga one w zadnym wypadku by¢ uwazane
za podmioty prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza. Kwestia ta musi by¢
badana w kazdym przypadku i zalezy od tego, jakiej sfery aktywnosci jed-
nostki samorzadu terytorialnego dotyczy badanie. Z przywotanego
orzeczenia wynika, ze za prowadzenie dziatalnoséci gospodarczej moze by¢
uznane wynajmowanie przez jednostke samorzadu terytorialnego nierucho-
mosci (lokali uzytkowych) w celach komercyjnych, a sama jednostka
samorzadu terytorialnego moze by¢ w takim przypadku uznana za przedsie-
biorstwo. W $wietle powyzszego, mozna dyskutowaé, czy urzad obstugujacy
organy jednostki samorzadu terytorialnego nie moze by¢ uznany za przed-
sigbiorstwo, skoro jednostka samorzadu terytorialnego moze by¢
przedsigbiorca, to jako przedsigbiorstwo mozna zakwalifikowa¢ kazda po-
wolang lub utworzong przez nig w celu prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej jednostke, a zatem takze urzad danej jednostki samorzadu terytorial-
nego, jesli tylko jest wykorzystywany do prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej. Analogiczne wnioski mozna wysnué¢ w odniesieniu do urze-
déw obstugujacych organy administracji rzadowe;.

Nalezy rowniez zwroci¢ uwage na szeroka definicje¢ przedsigbiorcy
wprowadzong na potrzeby przepisOw prawa antymonopolowego. Zgodnie
z ustawq z 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentow (Dz. U.
Nr 50, poz. 331 z pdzn. zm.), przez przedsigbiorce rozumie si¢ przedsigbior-
c¢ W rozumieniu ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, jak rowniez
m.in. osobg fizyczna, osobg prawna, a takze jednostke organizacyjna niema-
jaca osobowosci prawnej, ktorej ustawa przyznaje zdolno$¢ prawna,
organizujacg lub §wiadczaca ustugi o charakterze uzyteczno$ci publicznej,
ktére nie sg dziatalno$cia gospodarcza w rozumieniu przepisoéw o swobodzie
dziatalnos$ci gospodarczej. Biorac powyzsze pod uwagg, jednostki samorza-
du terytorialnego w zakresie wykonywanych przez nie zadan publicznych,
polegajacych na organizowaniu lub §wiadczeniu ustug uzytecznosci publicz-
nej, sa przedsigbiorcami w rozumieniu przywotanej ustawy (cho¢ nie sa
przedsigbiorcami w rozumieniu ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodar-
czej). Wyjasniajac pojecie ustug uzytecznosci publicznej nalezy odwotac si¢
do przepisow ustawy o gospodarce komunalnej. Sa to ustugi zwiazane
z biezacym 1 nieprzerwanym zaspokajaniem zbiorowych potrzeb ludnosci,
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ktorych realizacja jest $cisle zwigzana z wykonywaniem zadan wilasnych
jednostki samorzadu terytorialnego. W swojej praktyce decyzyjnej za przed-
sigbiorce Prezes UOKiK uznal np. gmineg, ktoéra pobierala oplaty za
poruszanie si¢ drogami wewnetrznymi o$rodka turystyczno-rekreacyjnego
przez turystéw (Nestoruk I. B., 2009, s. 6; decyzja Prezesa UOKIiK
z 3 marca 2008 r., nr RBG-4/2008, Dz. Urz. UOKIK z 2008 r. nr 2, poz. 14).
Nalezy zaznaczy¢, ze powyzsza definicja nie jest tozsama z definicja pojgcia
przedsigbiorstwa wystepujacag w prawie UE, chociazby dlatego, ze dotyczy
ona tylko ustug uzytecznos$ci publicznej, a nie prowadzenia innej dziatalno-
$ci, ponadto nie obejmuje ona wszystkich obszarow objetych definicja
unijng (np. przepisOw o pomocy publicznej). Zainteresowanych relacja po-
mi¢dzy omawiang definicja przedsigbiorcy i unijng definicjg przedsie-
biorstwa odsylam réwniez do interesujacej glosy do postanowienia Sadu
Najwyzszego z 24 wrzesnia 2013 r., IIl SK 1/13 Kilka uwag dotyczqcych
pojecia ,,przedsiebiorcy” w prawie ochrony konkurencji (Etel, 2014, s. 75-
82).

Niezaleznie od powyzszego, za mozliwoscia uznania podmiotu admi-
nistrujacego i obshugujacego go urzgdu za przedsigbiorstwo przemawiajg
przede wszystkim poglady sadéw unijnych wypracowane w oparciu o prze-
pisy Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE 2012 C
326/47, TFUE).

3. Pojecie przedsiebiorstwa w prawie UE

W prawie unijnym nie uzywa si¢ okre$lenia przedsicbiorca lecz
przedsigbiorstwo. Jednoczesnie pojecia te nalezy traktowaé jako tozsame.
Pojgcie przedsigbiorstwa nie zostato zdefiniowane w prawie UE. W szcze-
g6Inosci prozno szukaé definicji tego pojecia w TFUE (Nicolaides i in.,
2005, s. 14; Van de Casteele i Hocine, 2008, s. 247). W doktrynie i judyka-
turze unijnej przyjeto, ze przedsigbiorstwem jest kazdy podmiot
zaangazowany w prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej bez wzgledu na
jego status i sposob finansowania (orzeczenie TSUE z 12 wrzeénia 2000 r.
w sprawach potaczonych C-180-184/98 Pavel Paviov i in. przeciwko Stich-
ting Pensioenfonds Medische Specialisten, Zb. Orz. 2000, s. 1-06451, pkt
75). Podejscie sadow unijnych do przedmiotowej kwestii jest funkcjonalne
w tym sensie, ze sady te koncentrujg si¢ na dziatalno$ci wykonywanej przez
dany podmiot, a nie na samym podmiocie. U podstaw przyjecia takiej kon-
cepcji lezy to, ze zakres zastosowania unijnych regul konkurencji nie moze

109



110

Stefan Akira Jarecki

zaleze¢ od klasyfikacji danego podmiotu dokonywanej w oparciu o przepisy
prawa krajowego, czy z uwzglednieniem krajowych mechanizméw jego
finansowania, lecz wylacznie od tego, czy podmiot ten jest zdolny do po-
dejmowania dzialan przynoszacych efekty, ktorym przepisy traktatowe maja
zapobiega¢ (Van de Casteele i Hocine, 2008, s. 247). Pojecie dziatalnosci
gospodarczej jest rozumiane w prawie UE bardzo szeroko. Trybunat Spra-
wiedliwosci UE zdefiniowatl dzialalno$¢ gospodarcza jako: kazda
dziatalno$¢ polegajaca na oferowaniu towaréw lub ustug na okreslonym
rynku (orzeczenie TSWE z 16 czerwca 1987 r. w sprawie C 118/85 Komisja
Wspolnot Europejskich przeciwko Republice Wioskiej, Zb. Orz. 1987 r.,
s. 02599, pkt 7; orzeczenie TSUE z 18 czerwca 1998 r. w sprawie C 35/96
Komisja Wspolnot Europejskich przeciwko Republice Wloskiej, Zb. Orz.
1998 r. s. I-03851, pkt 36; orzeczenie TSUE z 12 wrzesnia 2000 r. w spra-
wach potaczonych C-180-184/98 Pavel Pavlov i in. przeciwko Stichting
Pensioenfonds Medische Specialisten, Zb. Orz. 2000, s. 1-06451, pkt 75;
orzeczenie TSUE z 24 pazdziernika 2002 r. w sprawie Aéroports de Paris
przeciwko Komisji, Zb. Orz. 2002 s. [-09297, pkt 75; orzeczenie TSUE z 10
stycznia 2006 r. w sprawie C-222/04 Ministero dell'Economia e delle Finan-
ze przeciwko Cassa di Risparmio di Firenze SpA, Fondazione Cassa di
Risparmio di San Miniato i Cassa di Risparmio di San Miniato SpA, Zb.
Orz. 2006, s. 1-00289, pkt 108; orzeczenie TSUE z 11 lipca 2006 r. w spra-
wie C-205/03 P Federacion Espaiiola de Empresas de Tecnologia Sanitaria
(FENIN) przeciwko Komisji Wspolnot Europejskich, Zb. Orz. 2006, s. 1-
06295, pkt 25; orzeczenie TSUE z 1 lipca 2008 r. w sprawie C 49/07 Moto-
sykletistiki Omospondia Ellados NPID (MOTOE) przeciwko Elliniko
Dimosio, Zb. Orz. 2008 s. 1-4863 , pkt 21-22; orzeczenie TSUE z 26 marca
2009 r. w sprawie C-113/07 SELEX Sistemi Integrati SpA przeciwko Komisji
Wspolnot Europejskich i Organisation européenne pour la sécurité de la
navigation aérienne (Eurocontrol), Zb. Orz. 2009 s. 1-2207, pkt 69). Zgod-
nie z art. 57 TFUE, uslugami sa $wiadczenia wykonywane zwykle za
wynagrodzeniem w zakresie, w jakim nie sa objete postanowieniami o swo-
bodnym przeptywie towaréw, kapitatu i osob. W traktacie wskazano, ze
ustugi obejmuja zwlaszcza: dziatalno$¢ o charakterze przemystowym, dzia-
falno$¢ o charakterze handlowym, dzialalno$¢ rzemies$lnicza oraz
wykonywanie wolnych zawodoéw. Nalezy podkresli¢, ze powyzsze wylicze-
nie ma charakter jedynie przyktadowy. Ustugami sa te rodzaje dziatalnosci,
w ktorych dominuje element osobowy, a nie transfer towarow (zarowno
w sensie fizycznym, jak i prawnym) (Skrzydto-Tefelska, 2012). Towary to
z kolei produkty, ktorych wartos¢ mozna wyrazi¢ w pieniadzu i ktore, jako
takie, moga by¢ przedmiotem transakcji handlowych (orzeczenie TSWE
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z 10 grudnia 1968 r. w sprawie 7/68 Komisja Wspolnot Europejskich prze-
ciwko Rebublice Wiloskiej, Zb. Orz. 1968, s. 617). Pojecie dziatalnosci
gospodarczej obejmuje w prawie unijnym wszelkg dziatalnos¢ produkcyjna,
handlowg oraz ustugowa, bez znaczenia jest przy tym, czy dziatalno$¢ ta ma
charakter zarobkowy, czy tez nie. O gospodarczym lub niegospodarczym
charakterze danej dziatalno$ci nie przesadza prywatny lub publiczny status
podmiotu prowadzacego t¢ dzialalno$¢, ani tez to, czy jest ona rentowna (pkt
50 orzeczenia TSUE w sprawie C-288/11 P). A zatem, poj¢ciem przedsig-
biorstwva w prawie unijnym moga by¢ objete réwniez roéznego rodzaju
podmioty prowadzace dziatalno§¢ non profit oraz non for profit.
Z wzbudzajacego w ostatnim czasie duze kontrowersje, orzeczenia Sadu UE
w sprawie Leipzig-Halle, dotyczacego publicznego finansowania infrastruk-
tury transportowej, wynika, ze o gospodarczym charakterze danej
dziatalnosci przesadza to, czy polega ona na $wiadczeniu ustug za wynagro-
dzeniem, pochodzacym w szczegdlnosci od podmiotéw korzystajacych
z ushug, ktore nalezy uzna¢ za $wiadczenie wzajemne za ich wykonywanie.
Z dziatalno$cia gospodarcza mamy do czynienia zawsze, gdy okreslony
podmiot dziata w sposdb komercyjny, co ma miejsce w kazdym przypadku,
gdy dane ustugi nie sg $wiadczone niecodptatnie w interesie publicznym, lecz
w zamian za optaty pobierane od uzytkownikow (pkt 93-94 orzeczenia Sadu
UE w sprawach potaczonych T-455/08 i T-443/08). A zatem w prawie UE,
w odrdznieniu od prawa polskiego, sam fakt pobierania optat od uzytkowni-
koéw jest wystarczajagcy do zakwalifikowania danego podmiotu jako
przedsigbiorstwa. Klasyfikacja podmiotu jako przedsi¢biorstwa zawsze
odnosi si¢ do konkretnej dziatalnosci. Podmiot, ktory prowadzi zaréwno
dziatalno$¢ gospodarcza, jak i niegospodarcza, uznaje si¢ za przedsigbior-
stwo jedynie w odniesieniu do dziatalnosci gospodarczej (zob. pkt 10
projektu Komunikatu Komisji - Zawiadomienie Komisji w sprawie pojecia
pomocy panstwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE, dokument dostgpny
pod adresem: http://ec.europa.eu/competition/consultations/2014 state aid
notion/draft_guidance pl.pdf, pobrano: 22 listopada 2014 r.).

W sensie przedmiotowym przedsiebiorstwem jest w prawie UE jed-
nolita koncentracja (zesp6l) czynnikéw osobowych, materialnych i niemate-
rialnych za pomoca ktorych realizuje si¢ w sposéb diugofalowy okreslony
cel o charakterze gospodarczym (Pawetczyk, 2007).

Uwzgledniajac powyzsze, nalezy uznac, ze o ile urzad obstugujacy
organ administracji publicznej prowadzi dziatalno$¢ gospodarcza, to
w zakresie prowadzenia tej dziatalnosci jest on przedsigbiorstwem w rozu-
mieniu prawa UE. Za przedsi¢biorstwo moglby zosta¢ uznany np.
departament w ministerstwie wlasciwym do spraw transportu, o ile bezpo-
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srednio odpowiadalby on za $wiadczenie ushug, ktore s wykonywane od-
platnie, np. za udost¢pnianie infrastruktury drogowej za optata. Tym
bardziej, ze dzialalno$¢ taka moze by¢ w Polsce swiadczona przez podmio-
ty prywatne. Podobnie dzialalno$cia gospodarcza w prawie UE,
w odrdznieniu od prawa polskiego, bedzie dzialalno$¢ kulturalna, prowa-
dzona przez takie podmioty, jak teatry, czy muzea, gdyz polega ona na
oferowaniu ustug na rynku (np. obejrzenie spektaklu teatralnego) za optata.
W opinii Komisji Europejskiej, z przeciwnag kwalifikacja mielibySmy do
czynienia tylko wowczas, gdyby ustugi bylyby $wiadczone nieodptatnie
(zob. w tym wzgledzie np. pkt 37 projektu Komunikatu Komisji - Zawia-
domienie Komisji w sprawie pojecia pomocy panstwa w rozumieniu art. 107
ust. 1 TFUE). Oznacza to, ze zdaniem Komisji Europejskiej, dla kwalifika-
cji danej dziatalno$ci jako gospodarczej nie ma znaczenia charakter optat
pobieranych od uzytkownikéw danej ushugi, a w szczegodlnosci to, ze
w niektorych przypadkach z zalozenie nie moga one stanowi¢ ekwiwalentu
wzgledem wykonywanej ustugi i pokrywaja jedynie utamek kosztow jej
realizacji. Trzeba w tym miejscu jednakze zaznaczy¢, iz podejscie Komisji
w tym zakresie jest wyjatkowo niejednoznaczne i znaczaco roézni si¢
w zaleznosci od rozpatrywanego sektora gospodarki. Na przyktad, o ile
Komisja w petni stosuje przywotane powyzej rozumowanie w odniesieniu
do infrastruktury transportowej, o tyle juz w przypadku szkolnictwa pu-
blicznego, za Trybunatem Sprawiedliwo$ci UE (zob. orzeczenie TSUE z 11
wrzesnia 2007 r. w sprawie C-318/05 Komisja Wspolnot Europejskich prze-
ciwko Republice Federalnej Niemiec, Zb. Orz. 2007, s. 1-06957, pkt 68;
zob. rowniez orzeczenie Trybunalu EFTA z 21 lutego 2008 r. w sprawie E-
5/07 Private Barnehagers Landsforbundprzeciwko Urzedowi Nadzoru
EFTA, EFTA Ct. Rep., s. 62, pkt 83), wskazuje, ze tworzac i utrzymujac
system szkolnictwa publicznego panstwo nie angazuje si¢ w prowadzenie
dziatalno$ci za wynagrodzeniem, lecz wykonuje zadania z dziedziny spo-
tecznej, kulturalnej i edukacyjnej na rzecz swych mieszkancow. W tym
przypadku niegospodarczego charakteru dzialalnos$ci w zakresie szkolnic-
twa publicznego nie zmienia pobieranie optat od uczniow lub ich rodzicéw,
o ile pokrywaja one jedynie utamek faktycznych kosztow ustugi i w konse-
kwencji trudno jest je uzna¢ za $§wiadczenie o ekwiwalentnym wzgledem
ustugi edukacyjnej charakterze (zob. w tym wzgledzie np. pkt 29-30 projek-
tu Komunikatu Komisji - Zawiadomienie Komisji w sprawie pojecia
pomocy panstwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE; trzeba zauwazyc¢, ze
podobny wniosek mozna by wysnu¢ w odniesieniu do wielu rodzajow dzia-
falnosci kulturalnej, a pomimo to Komisja Europejska konsekwentnie
kwalifikuje takg dziatalno$¢, jako dziatalno$¢ gospodarczg - zob. np. Jarec-
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ki, 2009, s. 20-26). W mojej ocenie, pojecie dziatalnosci gospodarczej nie
powinno by¢ rozpatrywane w oderwaniu od charakteru optat pobieranych
od uzytkownikéw danej ushugi, a samo pobieranie optat nie powinno auto-
matycznie skutkowa¢ zakwalifikowaniem danej dziatalnosci jako
gospodarczej. Restrykcyjne podejscie prezentowane przez Komisje Euro-
pejska moze bowiem doprowadzi¢ niekiedy do wrecz absurdalnych
wnioskéw. Komisja Europejska oraz Trybunal Sprawiedliwosci UE powin-
ny dazy¢ do jak najszybszego wyeliminowania wskazanych powyzej
niejednoznaczno$ci w rozumieniu pojecia dziatalno$ci gospodarczej
w prawie UE, w znaczacy sposob utrudniajagcych kwalifikowanie okreslo-
nych podmiotéw pod katem przyjetego w prawie UE rozumienia pojecia
przedsigbiorstwa.

Z orzecznictwa sadow unijnych wynika, ze przynalezno$¢ danego
podmiotu do sektora publicznego nie wyklucza mozliwo$ci uznania go za
przedsigbiorstwo. W swoim orzecznictwie TSUE uznat za przedsigbiorstwo
publiczny organ zatrudnienia - niemiecki Federalny Urzad Pracy (Bunde-
sanstalt fuer Arbeit). Podmiot ten byt zasadniczo odpowiedzialny za
umozliwianie kontaktu potencjalnych pracownikéw z pracodawcami oraz
administrowanie zasitkami dla bezrobotnych. Trybunat zauwazyt, ze dzia-
falno$¢ polegajaca na pozyskiwaniu pracownikow dla pracodawcow jest
dziatalnoscig gospodarczg. Fakt, ze zazwyczaj dziatalno$¢ ta jest wykony-
wana przez podmioty publiczne nie wptywa na ocene jej gospodarczego
charakteru. Pozyskiwanie pracownikéw nie zawsze jest i nie jest konieczne
by bylo wykonywane przez podmioty publiczne. Na oceng¢ Trybunatu nie
wptynely argumenty podnoszone przez strong niemiecka, zgodnie z ktérymi
uczestnictwo pracownikow i pracodawcow w finansowaniu przedmiotowe;j
dzialalnosci, nie oznaczato, ze omawiane ustugi byly §wiadczone odptatnie,
poniewaz finansowanie to miato charakter ogoélny i nie istniat zwiazek po-
migdzy finansowaniem a $wiadczonymi ustugami (pkt 20-22 orzeczenia
TSWE z 23 kwietnia 1991 r. w sprawie C-41/90 Klaus Hofner i Fritz Elser
przeciwko Macrotron GmbH, Zb. Orz. 1991 r., s. 1-01979).

Przedsigbiorstwem bez watpienia nie jest podmiot administrujgcy
i obshugujacy go urzad w zakresie, w jakim dziataja sprawujac wiadze pu-
bliczng lub w charakterze organ6w publicznych. Mozna uznaé, ze dany
podmiot dziata, sprawujac wtadzg publiczng, jezeli badana dziatalno$¢ jest
zadaniem, ktore stanowi cz¢$¢ zasadniczych funkcji panstwa, lub jezeli jest
ona powigzana z tymi funkcjami poprzez swoj charakter, swoje cele i zasa-
dy, ktorym podlega. Zasadniczo dziatalnos$¢, ktora nicodlgcznie stanowi
cz¢$¢ prerogatyw wiadzy publicznej i jest wykonywana przez panstwo, nie
stanowi dziatalnoéci gospodarczej, chyba ze dane panstwo cztonkowskie
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zdecydowato si¢ na wprowadzenie w jej zakresie mechanizméw rynko-
wych. Przykladem takiej dziatalnosci jest dzialalno$¢ dotyczaca: wojska
i policji, bezpieczenstwa i kontroli zeglugi powietrznej, bezpieczenstwa
i kontroli ruchu morskiego, nadzoru nad zanieczyszczeniami, czy organiza-
cji, finansowania i wykonywania wyrokdw (zob. w tym zakresie pkt 18
projektu Komunikatu Komisji - Zawiadomienie Komisji w sprawie pojecia
pomocy panstwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE i przywolane tam
orzecznictwo).

Dany podmiot moze by¢ zaangazowany zardéwno w dzialalnos¢
o niegospodarczym, jak i gospodarczym charakterze. Sad UE wskazal, ze
dany podmiot moze sprawowac administracje, ktéra w oczywisty sposob
ma niegospodarczy charakter, i jednoczesnie prowadzi¢ dziatalnos¢ czysto
komercyjng. Dla zakwalifikowania konkretnego podmiotu w konteks$cie
pojecia przedsigbiorstwa znaczenie ma to, czy oba wskazane powyzej ro-
dzaje dziatalno$ci moga zosta¢ rozdzielone. W zakresie, w jakim jednostka
publiczna prowadzi dziatalno$¢ gospodarcza, ktéra moze zosta¢ oddzielona
od wykonywania prerogatyw wiladzy publicznej, jednostka ta dziala jako
przedsigbiorstwo w odniesieniu do tej dziatalno$ci (zob. pkt 19 projektu
Komunikatu Komisji - Zawiadomienie Komisji w sprawie pojecia pomocy
panstwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE). A zatem dana jednostka bg-
dzie ro6znie kwalifikowana, w zaleznoéci od tego, ktdra prowadzona przez
nig dziatalno$¢ bedzie podlega¢ ocenie (raz jako przedsigbiorstwo, innym
razem jako podmiot wykonujacy prerogatywy panstwa, nie bgdacy przed-
sigbiorstwem). Taka linia orzecznicza sadoéw unijnych zaczgta sig
ksztaltowa¢ od sprawy dotyczacej zastosowania unijnych regut konkurencji
do podmiotu publicznego, ktéremu powierzono realizacj¢ zadan
zwigzanych z zarzadzaniem przestrzenia ibezpieczenstwem zeglugi po-
wietrznej (Eurocontrol) (Van de Casteele i Hocine, 2008, s. 250). Jezeli
dziatalnos$ci gospodarczej nie mozna oddzieli¢ od wykonywania prerogatyw
wiladzy publicznej, cato$¢ dziatalnosci wykonywanej przez dang jednostke
pozostaje dziatalno$cig zwigzang z wykonywaniem tych prerogatyw
(tj. dziatalnoscia niegospodarcza) i w zwigzku z tym jednostka ta w catos$ci
nie jest objeta pojeciem przedsigbiorstwa (zob. pkt 19 projektu Komunikatu
Komisji - Zawiadomienie Komisji w sprawie pojecia pomocy panstwa
w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE). Z praktyki Komisji Europejskiej wyni-
ka, Ze sytuacja taka miata miejsce np. w przypadku jednostek
zatrudniajacych wigznidow w zwiazku z odbywaniem przez nich kary wie-
zienia. Zdaniem Komisji, dziatalno$ci tych podmiotow nie dato si¢
oddzieli¢c od dziatalnosci polegajacej na organizowaniu, finansowaniu
i wykonywaniu wyrokow, ktéra nie ma charakteru gospodarczego, lecz
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polega na wykonywaniu prerogatyw panstwa. Tym samym podmioty te nie
mogly by¢ uznane za przedsicbiorstwa w rozumieniu prawa UE (Van de
Casteele i Hocine, 2008, s. 250).

Nawigzujac do przywolanych w poczatkowej czeSci niniejszego
opracowania rozwazan dotyczacych mozliwo$ci uznania np. jednostki samo-
rzadu terytorialnego za przedsigbiorstwo, w oparciu o przeprowadza analize
prawa UE, orzecznictwa sagdow unijnych oraz stanowiska i praktyki Komisji
Europejskiej, nalezy wskazac, ze przedsigbiorstwem nie bedzie sam podmiot
administrujacy, czyli np. jednostka samorzadu terytorialnego, lecz rowniez
konkretny zespot ludzi oraz sktadnikow materialnych i niematerialnych
wspomagajacy dany podmiot administrujacy w zakresie, w jakim jest on
wykorzystywany do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, tj. takze urzad
obshugujacy podmiot administrujacy (np. urzad obshugujacy organy gminy)
w catosci lub jego, dajaca si¢ wyodrebnié, czesé.

4. Podsumowanie

Podejscie do kwalifikacji podmiotéw administrujacych i obstuguja-
cych je urzedow jako przedsicbiorstw nie jest jeszcze, na szczescie,
ugruntowane. Niemniej jednak zarysowujace si¢, w szczegdlnosci po stronie
Komisji Europejskiej, tendencje do przyjmowania bardzo szerokiej mozli-
wosci uznawania, ze podmioty te sa przedsigbiorstwami, w moim glebokim
przekonaniu, sa niebezpieczne, a wrecz bardzo szkodliwe. Tendencje te
wydajg si¢ by¢ wyrazem naiwnego wrecz pogladu, Ze nalezy ograniczac rolg
panstwa w gospodarce, wiary w niewidzialng r¢ke rynku, zdolno$é rynkdéw
do samoregulacji i przekonania o wyzszoSci sektora prywatnego nad pu-
blicznym. Pomimo archaicznosci tych pogladéw, tak mocno podwazonych
przez ostatni kryzys gospodarczy, wcigz wydaja si¢ one mie¢ dominujacy
wptyw na organy UE. Rzecz jasna tak dtugo, jak gospodarka ma mie¢ cha-
rakter rynkowy, dziatalno$¢ gospodarcza wtadz publicznych bgdzie musiata
by¢ poddana chociazby rezimowi prawa ochrony konkurencji. Podmioty
prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza nie moga bowiem by¢, bez obiektyw-
nego uzasadnienia, traktowane w odmienny sposob tylko z racji ich
publicznego badz prywatnego charakteru. Rozne traktowanie sektora pu-
blicznego i prywatnego w wielu przypadkach moze by¢ jednak w peini
uzasadnione, a nawet konieczne i pozadane. Sektory te nie znajduja si¢
bowiem w analogicznym potozeniu i sytuacji, co oznacza, ze odmienno$¢
w ich traktowaniu nie ma w kazdym przypadku charakteru dyskryminacji,
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tym bardziej dyskryminacji nie znajdujgcej obiektywnego uzasadnienia.
Trzeba wyraznie podkresli¢, ze zbyt szerokie interpretowanie poje¢ dziatal-
no$¢ gospodarcza i przedsigbiorstwo, obejmowanie nimi w zdecydowanie
nadmiernym zakresie podmiotéw administrujacych i obstugujacych te pod-
mioty urzedow, zwlaszcza w przypadkach, kiedy ich aktywno$§¢ wyraznie
stuzy przede wszystkim wykonywaniu zadan publicznych, a nie prowadze-
niu dzialalno$ci gospodarczej, moze nie tylko prowadzi¢ do absurdalnych,
szkodliwych skutkow, lecz takze zdecydowanie ostabia¢ i tak juz bardzo
stabe panstwo, ktore zostanie pozbawione kolejnych elementow realizacji
dobra wspolnego (oddzialywania na gospodarke, czy realizacji zadan pu-
blicznych).
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Does the office of public administration may be
regarded as an undertaking?

Abstract: There is no doubt that public authorities may
be directly or indirectly involved in an economic activity and
thus have a significant impact on the functioning of the mar-
ket. Traditionally, it was however easy to distinguish between
two categories of situation: those where the public administra-
tion is engaged in an economic activity and those where
public administration acts by exercising public power (where
public entities act in their capacity as public authorities). Un-
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der the influence of the neoliberal decision making policy of
the European Commission and judgments of the Court of Jus-
tice of the European Union the above mentioned traditional
distinction between economic and non-economic activities of
the public administration has recently been significantly re-
vised. The aim of this article is to answer the question whether
office of the public administration may be classified as an undertak-
ing.



