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Inicjowanie postępowań przed 
Trybunałem Konstytucyjnym przez 
przedsiębiorstwa energetyczne 
i organizacje branżowe

The Right of Action of Public 
Undertakings and Occupational 
Organizations in Procedure 
by the Constitutional Tribunal

The Polish Constitutional Tribunal have been asked several times to rule in energy 
law cases. Among them one of the most important issues is right to action of 
occupational organizations and public undertakings in procedure by the Consti-
tutional Tribunal. Occupational organizations have a right to initiate procedure 
before Constitutional Tribunal with some limitations. Under Article 191 (4) of 
Polish Constitution occupational organizations may make an application to the 
Constitutional Tribunal if the normative act relates to matters to the scope of 
their activity. Tribunal explained that any questioned act has to relate to matters 
of professionals in energy sector and shall not relate to the whole energy sector. 
Another issue relates to public undertakings – they haven’t right to initiate the 
procedure before Tribunal due to their dependence from State Treasury. This point 
is however controversial among judges at the Constitutional Tribunal. The author 
supports case‑law to date.
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Do tej pory Trybunał Konsty‑

tucyjny orzekał w sprawach do‑
tyczących prawa energetyczne‑
go1 zaledwie kilkunastokrotnie. 

	 1	 Przez prawo energetyczne należy 

rozumieć nie tylko regulacje ustawy 

z dnia 10 kwietnia 1997 r. – Prawo ener‑

getyczne (tekst jedn. Dz.U. z 2012 r. 

poz. 1059 z późn. zm.), ale także całą 

tę szczegółową dziedzinę prawa, która 

stanowi zespół norm prawnych regu‑

lujących procesy gospodarcze doty‑

czące energii i paliw, skierowany do 
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Analiza tych spraw pozwala jednak na dokonanie 
już jakiegoś podsumowania, zwłaszcza że w niektó‑
rych z nich TK kierował się ustaleniami wynikają‑
cymi ze swojego orzecznictwa w innych sprawach 
niż z zakresu prawa energetycznego. Można zatem 
już w przypadku niektórych wypowiedzi trybunału 
mówić o stałej linii orzeczniczej, także w odniesieniu 
do energetyki.

Rola orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego dla 
prawa energetycznego wobec przemożnego wpływu 
konstytucji na sposób interpretacji całego porząd‑
ku prawnego, ukształtowanego przez ustawy oraz 

inne akty prawne, jest nie do przecenienia. O ile do‑
tychczas powstało wiele pogłębionych opracowań 
poświęconych orzecznictwu Trybunału Sprawiedli‑
wości Unii Europejskiej (słusznie zresztą, ze wzglę‑
du na jego wagę dla omawianej dziedziny prawa), 
o tyle systematyczne przedstawienie orzecznictwa 
TK w sprawach energetyki nie miało do tej pory miej‑
sca2. Czas tę lukę uzupełnić. Najpierw przez zapro‑

przedsiębiorców energetycznych, odbiorców energii i paliw 

oraz organów administracji, służący realizacji dobra wspólne‑

go, na które składa się przede wszystkim promowanie konku‑

rencji, ochrona środowiska, efektywność oraz bezpieczeństwo. 

Rozważania na temat pojęcia prawa energetycznego przedsta‑

wił m.in. Michał Będkowski‑Kozioł, Kilka uwag o dogmatyce 

prawa energetycznego, „Przegląd Ustawodawstwa Gospodar‑

czego” 2012, nr 4, s. 7–19.

	 2	 W poświęconym orzecznictwu TK fragmencie wprowadze‑

nia do swej publikacji Mariusz Swora i Zdzisław Muras, ze 

ponowanie systematyzacji rodzajów spraw, potem 
przedstawienie wybranego zagadnienia, w końcu 
przez sformułowanie wniosków i uwag krytycznych.

Analiza orzecznictwa TK prowadzi do wniosku, 
że do spraw zaistniałych na wokandzie należą przy‑
padki:

–	 dopuszczalności rozpatrzenia przez TK wniosku 
lub skargi (chodzi o podmioty prawnie legity‑
mowane do wszczęcia postępowania przed TK); 

–	 rozłożenia kosztów na rozwój infrastruktury 
między przedsiębiorstwa energetyczne a jed‑
nostki samorządu terytorialnego3;

–	 zakresu swobody ustawodawcy w decydowaniu 
o wysokości taryf, w tym także opłat za nielegal‑
ny pobór paliwa4;

–	 zakresu swobody ustawodawcy w sprawie na‑
kładania na przedsiębiorstwa energetyczne 
obowiązków związanych z produkcją energii 
z odnawialnych źródeł energii5;

względu na zapewne i tak dużą jego objętość, opisali trzy 

sprawy ich zdaniem dla prawa energetycznego najistotniejsze. 

Zob. M. Swora, Z. Muras (red.), Prawo energetyczne. Komentarz, 

Warszawa 2010, s. 34–36.

	 3	 Wyrok TK z dnia 31 maja 2005 r., K 27/04; wyrok TK z dnia 

30 marca 1999 r., K 5/98.

	 4	 Wyrok TK z dnia 26 września 2000 r., P 11/99; wyrok TK z dnia 

14 lutego 2006 r., P 22/05; wyrok TK z dnia 25 października 

2006 r., P 28/05; postanowienie TK z dnia 18 lipca 2005 r., 

SK 25/04; wyrok TK z dnia 10 lipca 2006 r., K 37/04.

	 5	 Wyrok TK z dnia 21 kwietnia 2004 r., K 33/03; wyrok TK z dnia 

25 lipca 2006 r., P 24/05.

Rola orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego 

dla prawa energetycznego wobec 

przemożnego wpływu konstytucji na sposób 

interpretacji całego porządku prawnego, 

ukształtowanego przez ustawy oraz inne 

akty prawne, jest nie do przecenienia. 
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–	 zakresu materii ustawowej w sprawach dotyczą‑
cych energetyki6. 

Powyższa systematyzacja na pierwszym miejscu 
wskazuje na zagadnienie prawa do inicjowania po‑
stępowania przed Trybunałem Konstytucyjnym – czy 
to w formie wniosku, czy też skargi konstytucyjnej. 
Ponieważ nie jest ambicją autora omówienie w ni‑
niejszym artykule całego orzecznictwa TK w spra‑
wach energetycznych, poniżej zostanie przedstawio‑
ne wyłącznie zagadnienie legitymacji.

Podmioty prawnie legitymowane do 
wszczęcia postępowania przed TK

Zagadnienie posiadania przez określony podmiot 
legitymacji do wszczęcia postępowania przed Try‑
bunałem Konstytucyjnym z punktu widzenia prawa 
energetycznego należy rozbić na dwie kwestie.

Po pierwsze, wobec faktu istnienia wielu organi‑
zacji zrzeszających przedstawicieli zawodów, kon‑
sumentów i producentów energii i paliw, interesują‑
cym zagadnieniem jest możliwość składania przez te 
podmioty wniosków na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 4 
konstytucji. Zgodnie z treścią tego przepisu inicjować 
kontrolę konstytucyjności mogą ogólnokrajowe orga‑
ny związków zawodowych, ogólnokrajowe władze 
organizacji pracodawców i organizacji zawodowych. 
W art. 191 ust. 2 konstytucji dodano zastrzeżenie, że 
możliwość złożenia wniosku zależy od tego, czy akt 
normatywny dotyczy spraw objętych zakresem dzia‑
łania wnioskodawcy. Prawnie legitymowanymi do zło‑
żenia wniosków są więc prima facie zawodowe organi‑
zacje branżowe energetyki. W jakim jednak zakresie są 
one legitymowane, jest już przedmiotem kontrowersji.

Po drugie, na rynku energii wielu graczy to pod‑
mioty albo z kapitałem większościowym Skarbu 
Państwa, albo też z całościowym kapitałem Skarbu 
Państwa. W związku z tym powstaje zagadnienie ich 
legitymacji do występowania ze skargą konstytucyj‑
ną. Mowa tu jest bowiem o podmiotach „ręki pub‑
licznej”, które mogą stanowić emanację państwa na 
rynku. Z tego też powodu nie powinna przysługiwać 
im ochrona na podstawie praw człowieka, a więc za‑
razem legitymacja do występowania ze skargą kon‑

	6	 Wyrok TK z dnia 25 lipca 2006 r., P 24/05; wyrok TK z dnia 

25 października 2006 r., P 28/05.

stytucyjną. Kwestia ta jest jednak dyskusyjna w łonie 
samego trybunału.

Stowarzyszenia i izby gospodarcze jako 
organizacje zawodowe

Wracając do pierwszego zagadnienia, a więc legi‑
tymacji organizacji branżowych w energetyce, warto 
zauważyć, że większość tego typu podmiotów zorga‑
nizowana jest bądź w formy stowarzyszeń przedsta‑
wicieli zawodów związanych z energetyką, bądź też 
izb gospodarczych, zrzeszających przedsiębiorstwa 
energetyczne lub przemysłowych odbiorców energii. 
Na tle przedstawionych regulacji prawnych powstaje 
pytanie, czy stowarzyszenia i izby gospodarcze mogą 
występować z wnioskiem do TK o zbadanie konsty‑
tucyjności ustaw i innych aktów prawnych. By na to 
pytanie odpowiedzieć, warto najpierw zauważyć, że 
z podmiotów legitymowanych, wskazanych w Kon‑
stytucji RP w art. 191 ust. 1 pkt 4 w rachubę mogą 
wchodzić w przypadku stowarzyszeń i izb gospodar‑
czych jedynie organizacje zawodowe. Stowarzyszeń 
i izb gospodarczych nie można bowiem zaliczyć ani 
do organizacji pracodawców, ani do związków zawo‑
dowych. Czy jednak stowarzyszenie lub izba gospo‑
darcza mogą być uznane za organizacje zawodowe, 
o których mówi konstytucja?

Na to pytanie odpowiedzi należy poszukiwać 
w orzecznictwie TK, w związku z brakiem defini‑
cji legalnej organizacji zawodowej na gruncie Kon‑
stytucji RP. W postanowieniu U 5/99 Trybunał Kon‑
stytucyjny wyraźnie określił, jakie cechy powinna 
posiadać organizacja zawodowa, o której jest mowa 
w art. 191 ust. 1 pkt 4 konstytucji. Zdaniem trybu‑
nału organizacja taka powinna zrzeszać podmioty 
fizyczne, które stale i w celach zarobkowych wykonu‑
ją jedno lub kilka wyodrębnionych zajęć, mogących 
być uznane za zawód, a podstawowym celem takiej 
organizacji jest reprezentowanie interesów całego 
środowiska, grupy zawodowej7. Kryteria wskazane 
przez TK spełniają stowarzyszenia branżowe, któ‑
re zrzeszają przedstawicieli zawodów „energetycz‑
nych”, natomiast izby gospodarcze tych kryteriów co 
do zasady nie spełniają. Teza ta ma swoje odzwier‑
ciedlenie w wypowiedziach TK.

	 7	 Postanowienie TK z dnia 30 maja 2000 r., U 05/99.
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Znając kryteria uznania danej organizacji za orga‑
nizację zawodową, należy zastanowić się w pierw‑
szej kolejności nad zagadnieniem przyznania izbom 
gospodarczym energetyki statusu organizacji zawo‑
dowych. Co do tej kwestii orzecznictwo TK nie pozo‑
stawia wątpliwości.

W odniesieniu do izb gospodarczych TK zauwa‑
żył, że „organizacja posiadająca status izby gospo‑
darczej nie jest organizacją zawodową w rozumieniu 
art. 191 ust. 1 pkt 4 Konstytucji. Tylko wyjątkowo mo‑
głaby być uznana za takową, gdyby mimo formalne‑
go (ustawowego) statusu zostało wykazane, że speł‑
nia ona wskazane wyżej konstytucyjne przesłanki 

uznania za organizację zawodową”8. Krótko mówiąc, 
izby gospodarcze zrzeszające przedsiębiorstwa ener‑
getyczne nie są legitymowane do inicjowania kon‑
troli konstytucyjności aktów prawnych w oparciu 
o art. 191 ust. 1 pkt 4 konstytucji. Pogląd ten nie bu‑
dzi zastrzeżeń.

Skoro izby gospodarcze wyłączone zostały z za‑
kresu pojęcia organizacji zawodowej, to należało roz‑
ważyć, czy w jego zakres nie wchodzą stowarzysze‑
nia skupiające przedstawicieli zawodów energetyki. 
W ich sprawie TK miał okazję wypowiedzieć się w po‑
stanowieniu K 42/019, w którym potwierdził legity‑
mację stowarzyszeń do inicjowania kontroli na pod‑
stawie wniosku, jeśli tylko spełniają wyżej wskazane 
konstytucyjne kryteria uznania za organizację zawo‑
dową. Jak jednak wiadomo, legitymacja organizacji 
zawodowych jest na podstawie Konstytucji RP ogra‑
niczona wyłącznie do sytuacji, w których akt norma‑

	8	 Tamże.

	9	 Postanowienie TK z dnia 20 marca 2002 r., K 42/01.

tywny dotyczy spraw objętych zakresem działania 
wnioskodawcy. Tak więc stowarzyszenia zrzeszające 
przedstawicieli zawodów energetycznych mogą ini‑
cjować kontrolę konstytucyjności wskazanych przez 
siebie aktów prawnych, ale ich legitymacja zawężo‑
na jest do spraw, które objęte są zakresem działania 
tych stowarzyszeń.

Zakres działania organizacji ustala się przede 
wszystkim na podstawie postanowień statutu da‑
nej organizacji i celów w nim wyrażonych. Interpre‑
tacja postanowień statutu powinna być jednak dla 
potrzeb ustalenia legitymacji stowarzyszenia doko‑
nana zawężająco. Zdaniem TK krąg uprawnionych 

podmiotów do złożenia wniosku został ściśle i wąsko 
określony, a organizacje wskazane w art. 191 ust. 1 
pkt 4 konstytucji nie mogą przez swoją aktywność 
prowadzić do poszerzenia zakresu spraw, o których 
ma rozstrzygać TK. 

W omawianej sprawie TK rozpatrywał wniosek 
Stowarzyszenia Naukowo‑Technicznego Inżynierów 
i Techników Przemysłu Naftowego i Gazowniczego 
(dalej: stowarzyszenie). Domagało się ono stwier‑
dzenia niekonstytucyjności przepisów dotyczących 
sposobu ustalania opłat należnych przedsiębiorstwu 
energetycznemu z tytułu świadczonych usług. Opła‑
ty te decydują o rentowności przedsiębiorstwa ener‑
getycznego i mają wpływ na rozwój całego sektora. 
Stowarzyszenie podnosiło, że jego statut, wskazując 
jako cele współpracę z przemysłem naftowym i ga‑
zowniczym oraz opracowywanie wytycznych tech‑
nicznych i współdziałanie przy ustalaniu państwo‑
wych i branżowych norm oraz branżowych aktów 
prawnych, stanowi uzasadnienie dla legitymacji na 
podstawie art. 191 ust. 1 pkt 4 konstytucji. Ponadto 

Izby gospodarcze zrzeszające przedsiębiorstwa 

energetyczne nie są legitymowane do inicjowania 

kontroli konstytucyjności aktów prawnych 

w oparciu o art. 191 ust. 1 pkt 4 konstytucji.
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stowarzyszenie wskazywało, że zrzesza nie tylko 
osoby fizyczne (inżynierów i techników), ale także 
ma członków wspierających – przedsiębiorstwa ener‑
getyczne, w imieniu których występuje do Trybunału 
Konstytucyjnego.

Trybunał w odpowiedzi na te argumenty, uzasad‑
niające legitymację stowarzyszenia do występowania 
z wnioskiem o badanie konstytucyjności, stwierdził, 
że „wnioskodawca korzystając ze statusu organiza‑
cji zawodowej przed Trybunałem może występować 
wyłącznie w celu ochrony interesów zawodowych 
osób fizycznych, które zrzesza, tj. inżynierów i tech‑
ników”. Ponadto TK zauważył, że „ramy działania na‑
rzucone statutem organizacji zawodowej wykluczają 
uznanie, że organizacja taka reprezentuje interesy 
osób prawnych, podmiotów gospodarczych występu‑
jących na rynku, nawet jeśli w konkretnym przypad‑
ku, dzięki wykorzystaniu formuły członka wspierają‑
cego podmioty takie są członkami stowarzyszenia”. 
Stowarzyszenie branżowe energetyki może zatem 
występować wyłącznie w interesie osób fizycznych 
w nim zrzeszonych, a nie całego bądź części sektora 
energetyki, nawet jeśli jego członkami wspierającymi 
są przedsiębiorstwa energetyczne.

Dalej TK stwierdził, że tego typu organizacje jak 
wnioskodawca „z definicji nie mogą zajmować się 
rentownością przedsiębiorstw. Do zakresu ich dzia‑
łania nie może więc należeć kwestionowanie prze‑
pisów wpływających na poziom zysków osiąganych 
przez podmioty gospodarcze”. Tym samym odmówił 
stowarzyszeniu prawa do występowania w omawia‑
nej sprawie. Zakres spraw, w których mogą występo‑
wać organizacje zawodowe, jest więc ograniczony 
do interesu członków stowarzyszenia, niezależnie 
nawet od tego, co zostało określone jako cel statuto‑
wy stowarzyszenia.

Wnioski wypływające z cytowanego orzecznictwa 
są dla organizacji branżowych następujące: izby go‑
spodarcze zrzeszające przedsiębiorstwa energe‑
tyczne nie są prawnie legitymowane do inicjowania 
kontroli konstytucyjności aktów normatywnych na 
podstawie art. 191 ust. 1 pkt 4 konstytucji, gdyż nie 
stanowią żadnej z organizacji wskazanych w tym 
przepisie; stowarzyszenia, jeśli spełniają kryteria 
wskazane w orzecznictwie TK odpowiadające orga‑
nizacjom zawodowym, są na podstawie art. 191 ust. 1 

pkt 4 konstytucji prawnie legitymowane do składania 
wniosków do TK, jednak w zakresie ograniczonym 
wyłącznie do spraw dotyczących członków stowa‑
rzyszenia (osób fizycznych zawodowo zajmujących 
się daną dziedziną energetyki) i nie mogą dotyczyć 
całej branży energetycznej, a zwłaszcza wyłącznie 
interesów przedsiębiorstw energetycznych.

Skarga konstytucyjna przedsiębiorstwa 
energetycznego z większościowym 
udziałem Skarbu Państwa

Druga kwestia związana z prawem do inicjowania 
kontroli konstytucyjności aktów normatywnych do‑
tyczy możliwości skorzystania ze skargi konstytucyj‑
nej przez przedsiębiorstwa energetyczne stanowią‑
ce w całości lub w części „ekonomiczną własność” 
państwa. Podobnie jak i w poprzednim przypadku, 
również i w tym Trybunał Konstytucyjny miał oka‑
zję wypowiadać się nie tylko w odniesieniu do bran‑
ży energetycznej, ale w ogóle do sytuacji prawnej 
przedsiębiorstw Skarbu Państwa lub jednostek sa‑
morządu terytorialnego. Zagadnienie legitymacji jest 
w tym przypadku dla branży energetycznej szczegól‑
nie doniosłe, ze względu na fakt, że w największych 
przedsiębiorstwach energetycznych udział Skarbu 
Państwa jest przeważający.

Omawiana kwestia budzi zarówno w literaturze10, 
jak i w orzecznictwie TK kontrowersje. Przedmiotem 

	10	 Temat jest obrosły znaczącym dorobkiem literatury. Warto tu 

wskazać najpierw na przeciwników uznania przedsiębiorców 

publicznych za podmioty legitymowane do złożenia skargi 

konstytucyjnej (z różnych powodów): K. Pawłowicz, Prawo 

człowieka do swobodnej działalności gospodarczej (w:) A. Rze‑

pliński (red.), Prawa człowieka w społeczeństwie obywatelskim, 

Warszawa 1994, s. 69 i n.; A. Walaszek‑Pyzioł, Swoboda dzia‑

łalności gospodarczej. Studium prawne, Kraków 1994 r. Do 

zwolenników przyznania przedsiębiorcom publicznym możli‑

wości powoływania się na wolność działalności gospodarczej, 

a więc jednego z fundamentalnych dla przedsiębiorców praw 

człowieka, należą Cezary Kosikowski i Michał Waligórski: zob. 

C. Kosikowski, Wolność gospodarcza w prawie polskim, Warsza‑

wa 1995, s. 33–34; M. Waligórski, Administracyjna regulacja 

działalności gospodarczej. Problemy prawnej reglamentacji, 

Poznań 1998, s. 52, a z nieco nowszej literatury J. Ciapała, 

Konstytucyjna wolność działalności gospodarczej w Rzeczypo‑

spolitej Polskiej, Szczecin 2009., s. 238 oraz K. Strzyczkowski, 



  2014  |  FORUM PRAWNICZE  21

artykuły

sporu jest określenie statusu przedsiębiorstw z udzia‑
łem Skarbu Państwa, a mianowicie okoliczności, czy 
przysługuje im ochrona prawna na podstawie kon‑
stytucyjnie gwarantowanych praw człowieka i oby‑
watela. Jak więc widać, zagadnienie nie dotyczy już 
tylko skargi konstytucyjnej, ale statusu przedsię‑
biorstw z udziałem Skarbu Państwa w ogóle.

Na wstępie warto zauważyć, że na podstawie 
art. 79 ust. 1 konstytucji „[k]ażdy, czyje konstytucyj‑
ne wolności lub prawa zostały naruszone, ma prawo, 
na zasadach określonych w ustawie, wnieść skargę 
do Trybunału Konstytucyjnego w sprawie zgodności 
z Konstytucją ustawy lub innego aktu normatywne‑
go, na podstawie którego sąd lub organ administra‑
cji publicznej orzekł ostatecznie o jego wolnościach 
lub prawach albo o jego obowiązkach określonych 
w Konstytucji. Przepis art. 79 ust. 1 konstytuuje więc 
prawo do wniesienia skargi konstytucyjnej w przy‑
padku naruszenia któregoś z praw lub wolności, 
gwarantowanych w Konstytucji RP. Adresatem tego 
prawa jest „każdy”. Zasadniczym zatem pytaniem na 
gruncie prowadzonych rozważań jest pytanie, czy 
jest nim także przedsiębiorstwo energetyczne z więk‑
szościowym udziałem Skarbu Państwa.

Punktem wyjścia przy udzielaniu odpowiedzi na 
to pytanie musi być stwierdzenie, że konstytucja nie 
wyraża wprost, o kogo chodzi, gdy mowa jest o „każ‑
dym”. To jest zaś właśnie źródłem kontrowersji.

Mimo że w kilku już orzeczeniach Trybunał Kon‑
stytucyjny miał okazję wypowiadać się w tej spra‑
wie11, to postanowienie SK 21/0712, zapadłe w peł‑
nym składzie TK wydaje się dla przedsiębiorstw 
energetycznych szczególnie istotne. W tej sprawie 
skarżącym przepisy podatkowe była Polska Grupa 
Energetyczna S.A. (dalej: PGE S.A.), która w skardze 

Przedsiębiorca publiczny wobec wolności gospodarczej, „Przegląd 

Ustawodawstwa Gospodarczego” 2011, nr 11, s. 2–6. Także 

autor niniejszego artykuł poświęcił monografię kwestii przed‑

siębiorcy publicznego jako podmiotu wolności działalności 

gospodarczej: A. Szafrański, Przedsiębiorca publiczny wobec 

wolności gospodarczej, Warszawa 2008, s. 208–240.

	11	 Por. wyrok TK z dnia 7 maja 2001 r., K 19/00; postanowienie TK 

z dnia 20 grudnia 2007 r., SK 67/05; postanowienie TK z dnia 

8 kwietnia 2008 r., SK 80/06.

	12	 Postanowienie TK z dnia 6 kwietnia 2011 r., SK 21/07.

wskazała jako wzorce kontroli prawo do własności 
oraz wolność działalności gospodarczej. Trybunał 
w celu wydania rozstrzygnięcia merytorycznego 
był zobowiązany wyjaśnić, czy PGE S.A. jako spółka 
z całościowym udziałem Skarbu Państwa jest praw‑
nie legitymowana do złożenia skargi konstytucyjnej. 

Na wstępie Trybunał Konstytucyjny przypomniał, 
że osobom prawnym przysługuje prawo do skargi 
konstytucyjnej. Osoby prawne są bowiem adresa‑
tami wolności i praw zawartych w Konstytucji RP. 
Trudno byłoby sądzić, że w obecnych warunkach 
gospodarczych takie prawa i wolności, jak własność 
czy wolność działalności gospodarczej, miałyby nie 
przysługiwać osobom prawnym13. Niestosowanie lub 
ograniczenie wolności i praw osób prawnych może 
być przede wszystkim podyktowane specyfiką dane‑
go prawa podstawowego, jak ma to miejsce w przy‑
padku zakazu tortur14, lub normatywnym charakte‑
rem danej osoby prawnej15, jak w przypadku partii 
politycznych16. Co do zasady osoby prawne są jed‑
nak podmiotami wolności i praw, a przede wszystkim 
wolności i praw gospodarczych.

Należy pamiętać, że wolności i prawa konstytu‑
cyjne przysługują osobom prawnym niejako wtór‑
nie. Konstytucyjnie gwarantowane prawa człowieka 
mają swoje źródło, jak stanowi art. 30 Konstytucji RP, 
w przyrodzonej i niezbywalnej godności człowieka. 
A zatem podmiotem praw podstawowych jest czło‑
wiek – z tego jedynie powodu, że jest człowiekiem. 
Poszerzenie zakresu podmiotowego ochrony o jed‑
nostki organizacyjne powinno mieć zatem z punktu 
widzenia aksjologii konstytucyjnej głębokie uzasad‑
nienie. Wydaje się, że jest nim okoliczność, że czło‑
wiek, tworząc pewne byty prawne, korzysta z wolno‑

	13	 M. Safjan, Zastosowanie standardów konstytucyjnych do osób 

prawnych (w:) J. Żuławski (red.), XX lat samorządu radców 

prawnych, Warszawa 2003, s. 38.

	14	 Z przyczyn oczywistych zakaz tortur nie może obejmować 

osób prawnych.

	15	 B. Banaszkiewicz, Konstytucyjne prawo do własności (w:) 

M. Wyrzykowski (red.), Konstytucyjne podstawy systemu 

prawa, Warszawa 2001, s. 50.

	16	 Charakter normatywny partii politycznych jest związany z ich 

celem, a więc udziałem w życiu publicznym. Z tego względu 

nie stanowią one form organizacyjno‑prawnych prowadzenia 

działalności gospodarczej.
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Jednostki organizacyjne są beneficjentami 

praw podstawowych bezpośrednio, choć 

swe uprawnienia wywodzą pośrednio 

z godności człowieka, a więc od osób, które 

te jednostki organizacyjne tworzą.

ści (przede wszystkim z wolności zrzeszania się) oraz 
z prawa do własności. Jednostki organizacyjne są 
beneficjentami praw podstawowych bezpośrednio, 
choć swe uprawnienia wywodzą pośrednio z god‑
ności człowieka, a więc od osób, które te jednostki 
organizacyjne tworzą17. Takie rozumienie prawnej le‑
gitymacji do występowania ze skargą konstytucyjną 

wyklucza siłą rzeczy z zakresu podmiotów uprawnio‑
nych do jej złożenia podmioty publiczne. Istnieją one 
również ze względu na wolę człowieka, ale ich istnie‑
nie nie ma związku z wolnością zrzeszania się czy 
też wolnością dysponowania swoją własnością. Prze‑
ciwnie, funkcją podmiotów publicznych jest ochrona 
konstytucyjnie gwarantowanych praw i wolności. 

Ten pogląd na rozumienie skargi konstytucyjnej 
przypomniał Trybunał Konstytucyjny w omawianej 
sprawie: „jednocześnie, mając na uwadze funkcję 
skargi konstytucyjnej, Trybunał odmawia zdolności 
skargowej podmiotom realizującym funkcje władzy 
publicznej. Istotą skargi konstytucyjnej jest ochro‑
na praw i wolności konstytucyjnych, które zabezpie‑
czają jednostkę przed nadmierną ingerencją orga‑
nów władzy publicznej oraz zobowiązują te organy 
do podjęcia działań gwarantujących ich realizację. 
Z powyższego wynika, że podmioty realizujące funk‑
cje władzy publicznej nie są adresatami uprawnień 
wynikających z poszczególnych praw konstytucyj‑
nych, lecz adresatami obowiązków związanych z re‑
alizacją tych praw”. Pogląd TK zasługuje w całości 
na aprobatę.

	17	 A. Szafrański, Przedsiębiorca publiczny…, dz. cyt., s. 200.

Odmówienie możliwości powoływania się przez 
podmioty publiczne na prawa i wolności nie jest jesz‑
cze jednoznaczne z odmówieniem takiej możliwości 
przedsiębiorcom publicznym (inaczej nazywanym 
publicznymi podmiotami gospodarczymi, np. w wy‑
roku K 19/00). Trybunał stanął w tej kwestii na sta‑
nowisku, że przedsiębiorcy publiczni nie są adresa‑

tami wolności i praw konstytucyjnych. Jednocześnie 
wskazał na kryteria wyróżnienia przedsiębiorców 
publicznych (za postanowieniem SK 80/06).

Pierwszym i zasadniczym kryterium jest kryte‑
rium majątkowe. Zdaniem TK przedsiębiorcą pub‑
licznym jest ten podmiot, w którym większość udzia‑
łów posiada Skarb Państwa lub jednostka samorządu 
terytorialnego.

Drugim kryterium, uzupełniającym, jest kryte‑
rium funkcjonalne: o uznaniu danego podmiotu za 
przedsiębiorcę publicznego rozstrzyga decydujący 
wpływ na działalność tego podmiotu wywierany 
przez organy państwa lub jednostki samorządu tery‑
torialnego. Przy czym o decydującym wpływie władz 
publicznych na dany podmiot można mówić w szcze‑
gólności wtedy, gdy władze te – pośrednio lub bezpo‑
średnio – posiadają większą część subskrybowanego 
kapitału przedsiębiorstwa lub kontrolują większość 
głosów przypadających na akcje wyemitowane przez 
przedsiębiorstwa, lub mogą mianować więcej niż 
połowę członków organu administracyjnego, zarzą‑
dzającego lub nadzorczego przedsiębiorstwa, a także 
jeżeli posiadają inne uprawnienia wynikające z prze‑
pisów szczególnych, dzięki którym mogą wpływać na 
faktyczne funkcjonowanie danego podmiotu. Istotne 
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w tym zakresie jest to, że dany podmiot nie posia‑
da autonomii gospodarczej w stosunku do organów 
szeroko rozumianego państwa18. Nota bene, pojęcie 
przedsiębiorstwa publicznego, choć niezdefiniowa‑
ne, występuje w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Eu‑

ropejskiej (art. 106 TFUE). Definicję zawiera jeden 
z aktów prawa wtórnego, w którym kryterium funk‑
cjonalne obok majątkowego stanowi sposób dookre‑
ślenia przedsiębiorstwa publicznego19.

Warto również przywołać pogląd TK, zgodnie 
z którym „działalność gospodarcza państwa różni 
się (…) zasadniczo od działalności podmiotów pry‑
watnych. Obok tradycyjnej roli, jaką jest pozyskiwa‑
nie przychodów, pełni ona przede wszystkim waż‑

	18	 A. Szafrański, Przedsiębiorca publiczny…, dz. cyt., s. 90–102 

(podrozdz. „Kryteria wyodrębnienia pojęcia przedsiębiorcy 

publicznego”.

	19	 Definicję legalną przedsiębiorstwa publicznego, o którym mowa 

w art. 106 TFUE, zawiera dyrektywa Komisji z 16 listopada 

2006 r. 2006/111/WE w sprawie przejrzystości stosunków 

finansowych między państwami członkowskimi a przedsię‑

biorstwami publicznymi, a także w sprawie przejrzystości 

finansowej wewnątrz określonych przedsiębiorstw. W art. 2 

lit. b) sformułowano następującą definicję: „przedsiębiorstwa 

publiczne” oznaczają każde przedsiębiorstwo, na które wła‑

dze publiczne mogą, bezpośrednio lub pośrednio, wywierać 

dominujący wpływ z racji bycia jego właścicielem, posiadania 

w nim udziału kapitałowego lub ze względu na zasady, które 

nim rządzą. Dominujący wpływ ze strony władz publicznych za‑

kłada się wówczas, gdy władze te, pośrednio lub bezpośrednio, 

w odniesieniu do przedsiębiorstwa: posiadają większą część 

subskrybowanego kapitału przedsiębiorstwa lub kontrolują 

większość głosów przypadających na akcje wyemitowane 

przez przedsiębiorstwa lub mogą mianować więcej niż poło‑

wę członków organu administracyjnego, zarządzającego lub 

nadzorczego przedsiębiorstwa.

ną funkcję w realizacji istotnych celów, takich jak 
obrona narodowa, bezpieczeństwo publiczne czy też 
ochrona środowiska. Nawet jeżeli zysk jest głównym 
celem działania takiego podmiotu, to i tak w osta‑
tecznym rozrachunku musi on być przeznaczony na 

realizację określonych celów publicznych”. O prze‑
znaczeniu zysku decyduje właściciel, czyli Skarb Pań‑
stwa lub jednostka samorządu terytorialnego.

Trybunał po przedstawieniu swojego stanowiska 
w sprawie legitymacji przedsiębiorców publicznych 
do występowania ze skargą konstytucyjną, stwier‑
dził, że skarżąca – Polska Grupa Energetyczna SA 
– w chwili składania wniosku była jednoosobową 
spółką Skarbu Państwa. Zgodnie więc z kryterium 
majątkowym nie przysługiwało jej prawo do złoże‑
nia skargi. Trybunał umorzył zatem postępowanie 
ze względu na niedopuszczalność wydania wyroku.

Pogląd wyrażony przez Trybunał Konstytucyjny 
jest zasadniczo powtórzeniem, ale też zdecydowa‑
nym potwierdzeniem jego linii orzeczniczej, którą 
bodaj rozpoczęło orzeczenie TK z 2001 r. w sprawie 
K 19/00. Linia ta nie jest jednak jednomyślna w łonie 
samego trybunału. W omawianej sprawie SK 21/07 
czterech sędziów TK złożyło zdania odrębne20.

Wśród wskazywanych w  zdaniach odrębnych 
uwag podkreślono między innymi okoliczność, że 
Konstytucja RP nie wyróżnia kategorii przedsiębiorcy 
publicznego, a więc nie można kategorii tej arbitral‑

	20	W jednym ze zdań odrębnych (sędziego Piotra Tulei) nie kwe‑

stionowano braku legitymacji przedsiębiorców publicznych 

do występowania ze skargą konstytucyjną, lecz podważano 

kryterium funkcjonalne jako wyróżniające przedsiębiorcę 

publicznego spośród innych przedsiębiorców. Pozostałe zda‑

nia odrębne złożyli sędziowie Andrzej Rzepliński, Sławomira 

Wronkowska‑Jaśkiewicz oraz Marek Kotlinowski.

Trybunał stanął w tej kwestii na stanowisku, 

że przedsiębiorcy publiczni nie są adresatami 

wolności i praw konstytucyjnych.
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nie tworzyć i pozbawiać jej prawa do złożenia skargi 
konstytucyjnej. Ponadto zauważono, że przedsiębior‑
cy z kapitałem państwowym stanowią odrębne od 
Skarbu Państwa podmioty, które funkcjonują na ryn‑
ku na tych samych zasadach co podmioty z kapitałem 
prywatnym (np. płacą te same podatki). Wreszcie nie 
bez znaczenia jest fakt, że spółki kapitałowe – jako 
odrębne od swych akcjonariuszy podmioty – samo‑
dzielnie i niezależnie podejmują decyzje, co ma wy‑
raz prawny w osobistej odpowiedzialności członków 

zarządu za działania spółki. Nie powinno się zatem 
utożsamiać akcjonariuszy ze spółką, a więc Skarbu 
Państwa z utworzonymi przez niego podmiotami.

Z przedstawionych argumentów – za i przeciw – 
najbardziej ważkim wydaje się ten, który odwołuje 
się do funkcji ochrony przyznawanej na podstawie 
praw człowieka zawartych w Konstytucji RP. Nie 
tylko historycznie, ale także obecnie zagwaranto‑
wanie jednostce praw w konstytucji miało na celu 
chronienie jej przed państwem. Danie jej zarazem 
narzędzi prawnych (skargi konstytucyjnej) do ochro‑
ny tych praw. Ostatecznie to zatem człowiek, jego 
godność – jako źródło tych praw – są chronione przed 
nadużyciami władzy. Twierdzenie, że osoby prawne 
bez względu na kapitał w nie zainwestowany są pod‑
miotami praw człowieka, zapoznaje tę podstawową 
funkcję praw podstawowych, o której jest tu mowa. 

Państwo do realizacji swoich celów posługuje się 
różnymi jednostkami organizacyjnymi, w tym także 
spółkami kapitałowymi. Część z nich wypełnia za‑
dania publiczne wprost określone w ustawie, część 
zaś, prowadząc działalność gospodarczą, realizuje 
strategiczne cele państwa. Energetyka jest tego naj‑
lepszym przykładem. Trudno zresztą, obserwując 

rynek, twierdzić, że jest inaczej. Decyzje polityczne 
rządu o inwestowaniu w wydobycie gazu łupkowego, 
o zakupie zagranicznych rafinerii, zakupie gazu za 
granicą, budowie elektrowni atomowej przekłada‑
ją się na decyzje rynkowe przedsiębiorstw energe‑
tycznych pozostających w rękach Skarbu Państwa. 
Przedsiębiorstwa energetyczne są związane z po‑
lityką państwa, co ma zresztą swój wyraz w doku‑
mencie rządowym zatytułowanym „Polityka ener‑
getyczna Polski do 2030 roku”21. Przyznanie zatem 

im prawa do złożenia skargi konstytucyjnej – jako 
środka ochrony przed państwem, które je utworzyło 
i ma wpływ na ich działalność za pomocą narzędzi 
przewidzianych przez kodeks spółek handlowych – 
wydaje się daleko odbiegać od celu, jaki ma ochrona 
praw człowieka.

Podsumowując, należy zgodzić się z dotychcza‑
sową linią orzeczniczą Trybunału Konstytucyjnego 
i żywić nadzieję, że mimo różnic zdań między sędzia‑
mi TK linia ta będzie miała potwierdzenie w kolej‑
nych orzeczeniach.

Wnioski i uwagi krytyczne
Sposób określenia w orzecznictwie TK zasad wy‑

stępowania z wnioskiem do Trybunału Konstytucyj‑
nego przez branżowe organizacje zawodowe energe‑
tyki nie budzi kontrowersji. Podsumowując wywody 
Trybunału Konstytucyjnego, warto przypomnieć, że 

	21	 Uchwała nr 202/2009 Rady Ministrów z dnia 10 listopada 

2009 r. w sprawie „Polityki energetycznej Polski do 2030 roku”, 

http://www.mg.gov.pl/NR/rdonlyres/5474D2C2‑2306‑42B0‑

B15A‑7D3E4E61D1D8/58593/uchwala.pdf (dostęp 12 sierpnia 

2014 r.).

Z przedstawionych argumentów – za i przeciw – 

najbardziej ważkim wydaje się ten, który odwołuje 

się do funkcji ochrony przyznawanej na podstawie 

praw człowieka zawartych w Konstytucji RP.
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co do zasady izby gospodarcze energetyki nie są le‑
gitymowane do składania wniosków (chyba że speł‑
niają kryteria uznania za organizację zawodową). 
Branżowe organizacje zawodowe zrzeszające przed‑
stawicieli zawodów związanych z energetyką (naj‑
częściej jako stowarzyszenia) są natomiast legitymo‑
wane do występowania z wnioskiem do Trybunału 
Konstytucyjnego. Mogą one występować jedynie 
w tych sprawach, w których kwestionowane przez 
nie akty normatywne dotyczą spraw objętych ich 
zakresem działania. Zakres działania branżowych 
organizacji zawodowych nie może jednakże obejmo‑
wać spraw całego sektora energetycznego, lecz jedy‑
nie odnosić się bezpośrednio do praw i obowiązków 
osób zrzeszonych w organizacji – osób fizycznych 
przedstawicieli danego zawodu.

O wiele bardziej złożonym zagadnieniem – i za‑
razem ważkim z punktu widzenia praktyki – jest le‑
gitymacja skargowa przedsiębiorców publicznych. 
Mimo kontrowersji zwycięża dotychczas wśród sę‑
dziów TK ta linia, zgodnie z którą przedsiębiorcom 
publicznym nie przysługuje prawo do złożenia skar‑
gi konstytucyjnej. Podmioty te ze względu na zaan‑
gażowane w nie państwo nie są bowiem podmiota‑
mi praw i obowiązków, o których mówi Konstytucja 
RP. Autor niniejszego artykułu ma nadzieję, że linia 
ta zostanie przez Trybunał Konstytucyjny utrzyma‑
na, podobnie jak i dotychczasowy sposób określania 
przedsiębiorców publicznych (przez zastosowanie 
kryterium majątkowego i funkcjonalnego).




