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u.s.d.g.

u.s.g.
1.5.0.Z.

u.s.p.

ustawa o BFG

ustawa o NBP

u.u.p.
u.z.u.p.

ustawa z 2.07.2004 r. o swobodzie dziatalnoéci gospodarczej (Dz.U.
z 2017 r. poz. 2168 ze zm.) — utracila moc

ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2020 r. poz. 713)
ustawa z 30.08.2002 r. o systemie oceny zgodnoséci (Dz.U. z 2019 r.
poz. 155)

ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2020 r.
poz. 920)

ustawa z 10.06.2016 r. o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, systemie
gwarantowania depozytéw oraz przymusowej restrukturyzacji (Dz.U.
z 2020 r. poz. 842)

ustawa z 29.08.1997 r. o Narodowym Banku Polskim (Dz.U. z 2019 r.
poz. 1810 ze zm.)

ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. z 2019 r.
poz. 512 ze zm.)

ustawa z 19.08.2011 r. o ustugach platniczych (Dz.U. z 2020 r. poz. 794)

ustawa z 6.03.2018 r. o zasadach uczestnictwa przedsigbiorcéw zagra-
nicznych i innych oséb zagranicznych w obrocie gospodarczym na tery-
torium Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2020 r. poz. 1252 ze zm.)

Oficjalne wydawnictwa z orzecznictwem

CBOSA
ECR

OSA
OSNAPiUS

ONSA
ONSAiWSA

OSNC
OSNCP

OSNP

osp
0SS
OTK
OTK-A

Czasopisma

EPS

GP

KPP

M. Pod.
M. Praw.
PiP

Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych

European Court Reports

Orzecznictwo Sadéw Apelacyjnych

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Administracyjna, Pracy i Ubez-
pieczen Spolecznych

Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego

Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego i wojewddzkich
sagdéw administracyjnych

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna, Pracy i Ubezpieczen
Spotecznych

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Pracy, Ubezpieczen Spolecznych
i Spraw Publicznych

Orzecznictwo Sadéw Polskich

Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych

Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego

Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego. Seria A

Europejski Przeglad Sadowy
Gazeta Prawna

Kwartalnik Prawa Publicznego
Monitor Podatkowy

Monitor Prawniczy

Panstwo i Prawo



Wykaz skrétéw

15

PiZS

POP

PPE

PPH

Pr. Gosp.
Prok. i Pr.
PUG
RPEiS
Sam. Teryt.

Inne

BFG
CEIDG
EBA
EBC
EFTA

EIOPA

EOG
EFRROW
ESBC
ESMA

ESPI
ETS

EUNB
GPW
IH
KDPW
KNB
KNF
MOP
NBP
NFI
NSA
OECD

PKD
PKWiU
SA
SKOK
SN
SOKiK

Praca i Zabezpieczenie Spoleczne

Przeglad Orzecznictwa Podatkowego

Przeglad Prawa Europejskiego

Przeglad Prawa Handlowego

Prawo Gospodarcze

Prokuratura i Prawo

Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego
Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny
Samorzad Terytorialny

Bankowy Fundusz Gwarancyjny

Centralna Ewidencja i Informacja o Dziatalno$ci Gospodarczej
Europejski Organ Nadzoru Bankowego

Europejski Bank Centralny (European Central Bank)

Europejskie Stowarzyszenie Wolnego Handlu (European Free Trade As-
sociation)

Europejski Organ Nadzoru Ubezpieczen i Pracowniczych Programéw
Emerytalnych (European Insurance and Occupational Pensions Autho-
rity)

Europejski Obszar Gospodarczy

Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich
Europejski System Bankéw Centralnych

Europejski Organ Nadzoru Gield i Papieréw Wartoéciowych (European
Securities and Markets Authority)

Elektroniczny System Przekazywania Informacji

Europejski Trybunal Sprawiedliwosci (od 1.12.2009 r. Trybunal Sprawie-
dliwosci Unii Europejskiej)

Europejski Urzad Nadzoru Bankowego

Gielda Papieréw Wartosciowych

Inspekcja Handlowa

Krajowy Depozyt Papieréw Warto$ciowych

Komisja Nadzoru Bankowego

Komisja Nadzoru Finansowego

Miedzynarodowa Organizacja Pracy

Narodowy Bank Polski

Narodowy Fundusz Inwestycyjny

Naczelny Sad Administracyjny

Organizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (Organization for Eco-
nomic Co-operation and Development)

Polska Klasyfikacja Dziatalnosci

Polska Klasyfikacja Wyrobow i Ustug

sad apelacyjny

spoldzielcza kasa oszczedno$ciowo-kredytowa

Sad Najwyzszy

Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentow
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TK
UKE
UOKIiK
URE
WSA
VASN]

Trybunal Konstytucyjny

Urzad Komunikacji Elektronicznej

Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentdw
Urzad Regulacji Energetyki

wojewo6dzki sad administracyjny

Zaklad Ubezpieczen Spotecznych



WSTEP

Oddawana do ragk Czytelnika praca Prawo gospodarcze. Aspekty publicznoprawne
jest nowym wydaniem podrecznika akademickiego, uwzgledniajacym zmiany
w przepisach dotyczacych szeroko rozumianej dzialalnosci gospodarczej, jakie
zaistnialy od poprzedniej edycji. W tym czasie uchwalono zespdt ustaw okres-
lanych mianem Konstytucji biznesu obejmujacych ustawe - Prawo przedsie-
biorcéw i ustawy mu towarzyszace dotyczace dziatalnosci gospodarczej, np.
ustawe o Centralnej Ewidencji i Informacji o Dziatalno$ci Gospodarczej i Punkcie
Informacji dla Przedsigbiorcy, ustawe o Rzeczniku Matych i Srednich Przedsie-
biorcéw, ustawe o zasadach uczestnictwa przedsigbiorcéw zagranicznych i in-
nych 0séb zagranicznych w obrocie gospodarczym na terytorium Rzeczypospo-
litej Polskiej. Uwzgledniono tez inne istotne nowelizacje ustaw, czasami wigzace
si¢ ze zwalczaniem pandemii COVID-19, np. w zakresie zarzagdzania mieniem
panstwowym, kontroli dziatalno$ci inwestycyjnej czy zmian w strukturze i kom-
petencjach organow centralnych. Stad niniejsza ksigzka rdézni sie od poprzednich
wydan.

Podrecznik zostal przygotowany w Katedrze Administracyjnego Prawa Gospodar-
czego i Bankowego Uniwersytetu Warszawskiego, kierowanej przez profesor Hanne
Gronkiewicz-Waltz.

Przygotowujac niniejsza publikacje, zespdt Autoréw dazyt do przekazania nie
tylko teoretycznej wiedzy prawniczej, lecz takze ogromu praktycznych doswiad-
czen. Pod tym wzgledem zespot jest unikatowy. W jego sklad wchodza osoby
o wielkim do$wiadczeniu praktycznym — w tym byta Prezes NBP, potem wice-
prezes Europejskiego Banku Odbudowy i Rozwoju, byla Prezydent m.st. War-
szawy; byly prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw; byly prezes
Urzedu Transportu Kolejowego; byly prezes Rady Gietdy Papieréw Wartos$ciowych
i partner miedzynarodowych kancelarii prawniczych Weil, Gotshal & Manges,
a nastepnie Linklaters; dyrektor w Zwigzku Bankéw Polskich itd. Wszyscy Au-
torzy, obok uznanej pozycji akademickiej, maja rozlegle doswiadczenie z prak-
tyki zycia gospodarczego, co przy nauczaniu tego wlasnie przedmiotu jest bardzo
istotne.
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Ksigzka niniejsza jest przeznaczona przede wszystkim dla studentéw studiéw praw-
niczych do nauki przedmiotu nazywanego w programach nauczania wydziatow
prawa publicznym prawem gospodarczym albo tez administracyjnym prawem go-
spodarczym. Obie te nazwy bywaja uzywane wymiennie i oznaczaja ten sam przed-
miot - za granica réwniez okreslany dwiema nazwami: droit public économique
lub droit administratif économique, offentliche Wirtschaftsrecht lub Wirtschaftsver-
waltungsrecht czy public business law — o kluczowym znaczeniu dla wspolczesnych
prawnikow.

Szeroka wiedza z zakresu publicznego prawa gospodarczego jest niezbedna kaz-
demu prawnikowi zajmujacemu si¢ prawnymi aspektami dziatalnosci gospodarczej.
W réznych obszarach Zycia gospodarczego panstwo wkracza z rdzng silg, poddajac
niektore obszary daleko idgcej reglamentacji. Praktycznie kazda wigksza transakcja
czy operacja gospodarcza bedzie w jakims$ stopniu regulowana przez publiczne
prawo gospodarcze.

Dzisiaj reglamentacja ta jest nie tylko dzielem konkretnego panstwa - wiele ob-
szaréw jest objetych daleko idaca regulacja Unii Europejskiej. Co wigcej, dochodzi
do unifikacji rozwigzan w skali $wiatowej, nie tylko przez kopiowanie unormowan
przyjetych w innych krajach, lecz takze przez daleko posunieta wspotprace rzadow
i przedstawicieli instytucji nadzorczych, wlasciwie w skali calego $wiata. Wiaze si¢
to z globalizacja gospodarki, §wiadomoscia potrzeby zabezpieczania tych samych
intereséw w kazdym kraju.

Prawnik doradzajacy przedsigbiorcom w ich dziatalnosci gospodarczej musi
uwzglednia¢ aspekt ekonomiczny, w jakims$ stopniu staje si¢ tez doradcg finan-
sowym. Musi wiedzie¢, jakie skutki ekonomiczne wywola zastosowanie okres-
lonej instytucji prawnej. Stad potrzeba poszerzania wiedzy ekonomicznej przez
studentdw, ktdrzy zamierzaja si¢ specjalizowaé w prawie gospodarczym. Nie dziwi
to, ze czes$¢ studentdw uczeszczajacych na seminaria z tego przedmiotu studiuje tez
na kierunkach ekonomicznych. Zrozumienie i prawidlowa interpretacja przepiséw
publicznego prawa gospodarczego wymagaja znajomosci idei, ktére legly u pod-
staw wydania tych przepisow. Szczegdlnie tej galezi prawa nie mozna interpretowac
w oderwaniu od zalozen, jakie przyswiecaly ustawodawcy, i wyksztalconych prak-
tyka regul postepowania na rynku. Dlatego Autorzy tej publikacji starajg si¢ wyja-
$ni¢ zrédla przyjetych rozwigzan normatywnych.

Przekazujemy ten podrecznik Czytelnikowi i bedziemy wdzigczni za wszelkie uwagi
dotyczace jego tresci.

Autorzy
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PRAWO ADMINISTRACYJNE GOSPODARCZE

1. Gospodarka, rynek, system gospodarczy

Punktem wyj$cia rozwazan wokot problematyki prawa administracyjnego gospo-
darczego jest zakredlenie przedmiotu oddzialywania norm tego prawa, jakim jest
gospodarka. Koncepcja prawa administracyjnego gospodarczego zaktada, ze takie
pojecia jak ,gospodarka” i ,,gospodarowanie” sg znane i zdefiniowane.

Gospodarke okresla sie najczesciej z punktu widzenia wymiernych ilo§ciowo da-
nych, obrazujacych wielkosci dotyczace zatrudnienia, warto$¢ majatku, obrotu oraz
- przede wszystkim - wielko$¢ dochodu narodowego i jego zréznicowanie w zalez-
nosci od poszczegolnych gatezi.

W tym ujeciu, typowym dla prawa budzetowego i nauki o statystyce, gospodarka
jest pojeciem zbiorczym, obejmujacym przemyst, handel, transport, rzemiosto, rol-
nictwo itd. Ten sposéb definiowania gospodarki, kladacy nacisk na formalne gra-
nice tego pojecia, odzwierciedla wylacznie ujecie statyczne gospodarki. Stad tez ko-
nieczne jest jego dopelnienie aspektem funkcjonalnym gospodarki.

W ujeciu funkcjonalnym, typowym z kolei dla teorii ekonomii, gospodarka

to proces rozstrzygnie¢ spoleczenstwa i jego cztonkéw dotyczacy wykorzy-
stywania §rodkéw produkcji do wytworzenia réznych dobr i zarazem proces roz-
strzygnie¢ odnoszacych si¢ do przydziatu tych débr jednostkom i ich grupom spo-
tecznym. Innymi stowy, jest to caloksztalt dzialalnosci gospodarczej polegajacej na
wytwarzaniu dobr i §wiadczeniu ustug zgodnie z potrzebami nabywcéw. Elementem
istotnym tej definicji jest akcentowanie gospodarowania jako okreslonego rodzaju
ludzkiego zachowania (post¢powania).

Funkcjonalne (materialne) ujecie gospodarki nie wskazuje kryteriow, na ktérych
podstawie mozna by okresli¢ ludzkie postegpowanie z punktu widzenia tego przed-
miotu dzialania, jakim jest proces gospodarowania. Ujecie to obejmuje swoja trescig
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wszelkie mozliwe zakresy gospodarowania, poczawszy od gospodarki $wiatowej,
narodowej az do gospodarki poszczegolnych przedsigebiorcow.

Gospodarka w aspekcie funkcjonalnym jest jednym z subsysteméw spotecznych,
i to z punktu widzenia przedmiotowego — subsystemem otwartym. Cecha ujecia
funkcjonalnego jest przede wszystkim traktowanie gospodarki i gospodarowania
jako dynamicznego procesu, ktdrego istota jest specyficzna relacja miedzy celem
i metoda dzialania.

Z punktu widzenia celu gospodarowania proces ten jawi sie jako swoiste zadanie
zaspokojenia potrzeb czlowieka, od strony zas sposobu urzeczywistnienia tego celu
podstawa gospodarowania jest zasada racjonalnego dzialania. Laczac oba te ele-
menty - cel i metode dzialania - mozna stwierdzi¢, ze z punktu widzenia material-
nego gospodarka oznacza proces zaspokajania potrzeb czlowieka, realizowany
w sposéb sprzyjajacy mozliwie najmniejszemu nakladowi srodkow.

Materialne ujecie gospodarki zawiera pewng doze konwencji typowej dla zjawisk
wszechogarniajacych i zarazem zmiennych w czasie. Istotne jest jednak to, ze
traktujac gospodarke jako pewien oparty na ludzkim dzialaniu system spoteczny,
trzeba stwierdzi¢, ze materialne ujecie gospodarki oparte jest na zalozeniu ist-
nienia koordynacji dzialan jednostkowych, dokonywanych w ramach podzialu

pracy.

Mechanizmem, ktdry najpelniej realizuje proces uzgodnien jednostkowych w sferze
zaspokojenia potrzeb spoleczenstwa, jest rynek.

0 Pojeciem rynku obejmuje si¢ najczesciej mechanizm, za posrednictwem kto-

rego kupujacy i sprzedajacy oddziatujg wzajemnie na siebie, aby okresli¢ ilos¢
dobra i ustugi'. Reprezentujac podaz i popyt, sprzedawcy i nabywcy uczestniczg tym
samym w ksztaltowaniu popytu i podazy, jak i zachodzacych miedzy nimi zalez-
nosci. Rynek jest przy tym zjawiskiem spolecznym dzialajacym jak system infor-
macyjny, ktéry podaje dane o zrédlach nabycia towardw, ich cenach oraz innych
warto$ciach transakeji, jak np. jakosci. Sprawnos¢ takiego systemu informacyjnego
uzalezniona jest od regul okreslajacych cechy produktu (ustugi) oraz systemu miar
i wag. Bez tych dwoch elementéw nie byloby zadnego rynku globalnego; pojecie
rynku nalezaloby odnosi¢ do kazdej pojedynczej transakeiji.

Rynek spelnia wiele funkcji spolecznych. Patrzac przez pryzmat wzajemnej
0 relacji rynku i konkurencji, przyjmuje si¢ w literaturze, ze do samoregulacyj-
nych funkgji rynku nalezg zwlaszcza:
1) wycena doébr;
2) dostarczanie zrédel obiektywnej informacji m.in. o cenach, popycie i podazy;

I P. Samuelson, W. Nordhaus, Ekonomia, t. 1, Warszawa 2009, s. 59.
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3) racjonalizacja wykorzystania zasobéw prowadzaca do réwnowagi w gospo-
darce;

4) weryfikacja spolecznej przydatnosci produkeji ($wiadczenia ustug);

5) proces alokacji, czyli przemieszczanie sie zasobow pracy, srodkéw produkeji
oraz kapitaléw do tych dziedzin dzialalno$ci gospodarczej, ktore przynosza
najwieksze zyski i sg najbardziej efektywne.

Znajdujacy si¢ u podstaw rynku konkurencyjny mechanizm koordynacji dziatan
przedsigbiorcow tworzy rynkowy system gospodarczy, czyli taki system, w ktorym
mechanizm wolnych cen rynkowych zmienia si¢ w zaleznosci od istniejacego po-
pytu i podazy.

Elementem systemu rynkowego nadajacym mu okreslone ramy instytucjonalne
jest regulacja prawna. Historia gospodarcza potwierdza, ze kazda uczestniczaca
w podziale pracy gospodarka spoteczna potrzebuje wewnetrznie spojnego porzadku
prawnego. Truizmem jest twierdzenie, Ze bez prawa ani nie byloby coraz bardziej
skomplikowanego procesu wymiany, ani tez nie bytyby zdolne do funkcjonowania
w sposob trwaly typowe dla wspolczesnej gospodarki ponadosobowe formy przed-
siebiorczosci uczestniczace w obrocie jako przedsigbiorcy (np. spotki). W spotecznej
rzeczywisto$ci gospodarka wykonywana jest jako proces i jako dziatanie jednost-
kowe, w ramach prawa i zgodnie z porzadkiem prawnym. Nie istnieje Zadna wolna
od prawa gospodarka.

Ramy prawne gospodarowania tworzg, po pierwsze — konstytucyjnoprawne
0 gwarancje: wolnosci gospodarczej, swobody dysponowania wlasnoscia
prywatna oraz wolnosci zrzeszania si¢ w celach gospodarczych, bedace filarami
gospodarki rynkowej. Wolnosci te zaktadaja, siegajace tradycji filozofii liberalnej,
rozdzielenie panstwa i gospodarki (spoteczenstwa), w nastepstwie ktdrego obywa-
tele, dziatajac na rynku, korzystajg z okreslonej sfery wolnego od ingerencji panstwa
nieskrepowanego gospodarczego dziatania.

Po drugie - ramy prawne gospodarowania tworzy regulacja prywatnoprawna za-
kladajaca uporzadkowane relacje miedzy uczestnikami rynku, oparta na zasadzie
swobody kontraktowej i rownoéci stron stosunku prawnego.

Po trzecie - integralnym elementem systemu gospodarczego sa takze te regulacje,
ktérych treécig jest porzadkowanie gospodarki przez panstwo w imie realizacji
celow publicznych. Juz z samej swobody umdw i wolnosci zrzeszania si¢ wynika
niebezpieczenstwo dominacji wladzy rynkowej, grozace zachwianiem mechanizmu
konkurencji, lezacego u podstaw skutecznie funkcjonujacego rynku. System gospo-
darczy ukierunkowany wylgcznie na zachowanie autonomii obywateli na rynku nie
gwarantuje ani realizacji wielu celéw spolecznych i gospodarczych przez panstwo,
ani tez nawet zachowania mechanizmu konkurencji. Koniecznym dopetnieniem
prywatnej autonomii jednostek w sferze gospodarczej i zarazem swobodnego, ryn-
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kowego mechanizmu koordynacji ich dzialan jest regulacja administracyjnoprawna
ukierunkowana na realizacje celow okreslanych kazdorazowo w danym czasie
i w konkretnych warunkach przez panstwo.

2. Istota prawa administracyjnego gospodarczego

Prawo administracyjne gospodarcze dotyczy ingerencji panstwa w sfere gospo-
darki i obejmuje zespdt norm prawnych, ktore regulujg zadania oraz organizacje
i funkcjonowanie organéw wiadzy publicznej i innych podmiotéw wykonujacych
zadania administracji, a takze $rodki i formy prawne dzialania stosowane w celu
realizacji okre§lonych prawem zadan panstwa w sferze gospodarki.

Od strony materialnej prawo administracyjne gospodarcze daje si¢ zrekonstruowa¢
w plaszczyznie celow i zadan panstwa w gospodarce. Przedmiot tego prawa odnosi
sie bowiem do panstwowego oddzialywania na gospodarke w takim zakresie,
w jakim - legitymowany przez zasade panstwa prawnego - interes publiczny uza-
sadnia wkroczenie panstwa w sfere konstytucyjnie chronionych wolnosci i praw
wykonywanych na rynku. Przedmiot tego prawa uzasadniony jest tym samym jego
historyczng geneza jako prawa, ktore pojawito sie w nastepstwie, znajdujacego si¢
w obszarze interesu publicznego, porzadkujacego oddziatlywania panstwa na gospo-
darke, gwarantujacego poszanowanie wolnosci gospodarczej i zarazem przeciwdzia-
tajacego zagrozeniom, jakie niesie jej niekontrolowane wykonywanie. Prawo to jest
efektem wzrastajgcej ingerencji panstwa w gospodarke w celu koniecznego, z punktu
widzenia interesu publicznego, ograniczenia gospodarczej autonomii podmiotow
gospodarczych. Specyfika pojawiajacych sie probleméw w toku wykonywania dzia-
talnosci gospodarczej skutkowala wzrostem zakresu regulacji prawnej ukierunko-
wanej m.in. na ochrone konkurencji, regulacje wolnych zawodéw czy funkcjono-
wania zwigzkéw zawodowych. Decydujacym jednak impulsem do rozwoju prawa
administracyjnego gospodarczego staly si¢ koncepcje interwencjonistyczne i znaj-
dujace si¢ u ich podstaw zalozenie koniecznego powigzania wolnoéci gospodarczej
wykonywanej na rynku w sposéb autonomiczny z odpowiedzialno$cig panstwa za
przebieg proceséw gospodarczych. Koncepcje te wykreowaly tez grunt dla dyna-
micznego rozwoju wspdlczesnego prawa administracyjnego gospodarczego.

Od strony formalnej prawo administracyjne gospodarcze tworza przepisy o orga-
nizacji i postepowaniu organow wladzy publicznej i innych podmiotow wykonu-
jacych zadania administracji publicznej, wlasciwych w sprawach ingerencji w sto-
sunki gospodarcze.

Prawo administracyjne gospodarcze, podobnie jak inne obszary prawa ad-
0 ministracyjnego, nalezy analizowac kazdorazowo w kontekscie unormowan
konstytucyjnych. Dotyczy to nie tylko tych regulacji konstytucyjnoprawnych, ktore
majg za przedmiot unormowania odnoszace si¢ bezposrednio do gospodarki, lecz
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takze tych przepisow Konstytucji RP, w tym przepiséw ustrojowych, ktére — cho¢
nie odnoszg si¢ bezposrednio do gospodarki - to jednak oddziatuja na tres¢ i ksztatt
prawa administracyjnego gospodarczego.

Ze wzgledu na teoretycznoprawng jedno$¢ prawa konstytucyjnego i prawa admini-
stracyjnego mozna powiedzie¢, Zze prawo administracyjne gospodarcze jest skon-
kretyzowanym prawem konstytucyjnym odnoszacym si¢ do gospodarki. Prawo
konstytucyjne zawiera podstawowe zasady, bedace zarazem zasadami ogdélnymi
prawa administracyjnego gospodarczego. Zasady te nalezy rekonstruowa¢, opierajac
sie na tych postanowieniach Konstytucji RP, ktére odnosza sie do zasad ustroju go-
spodarczego, systemu praw i wolnosci jednostki w sferze gospodarczej, a takze kon-
stytucyjnie okreslonych powinnosci panstwa w sferze gospodarczej. Wynikajac ze
wspoélnego zrédla ideowego, jakim jest preambula Konstytucji RP, zasady te tworza
jednolitg calos¢.

Oznacza to, ze z konstytucyjnego punktu widzenia porzadek prawny w go-
o spodarce wyznaczajg przede wszystkim:

1) zasada spolecznej gospodarki rynkowej jako podstawa ustroju gospodar-

czego;

2) zasada gospodarstwa rodzinnego jako podstawa ustroju rolnego;

3) zasada zrOwnowazonego rozwoju;

4) podstawowe wolnosci i prawa ekonomiczne;

5) konstytucyjne powinnosci panstwa w sferze gospodarczej.

Istotne znaczenie majg takze ustrojowe zasady demokratyzmu, panistwa prawnego
i sprawiedliwosci spolecznej oraz zasady proporcjonalnosci i rownosci; wywoluja
one bowiem wazne implikacje dla trybu stanowienia i stosowania norm prawa ad-
ministracyjnego gospodarczego, a takze dla tresci norm tego prawa.

Elementami charakteryzujacymi prawo administracyjne gospodarcze sa przede
wszystkim: specyfika zakresu przedmiotowego oraz zwigzane z tym przedmiotem
charakterystyczne sposoby oddzialywania panstwa na gospodarke, jak réwniez
niejednokrotnie szczegolne procedury postepowania.

Zakres przedmiotowy prawa administracyjnego gospodarczego jest pochodng
przede wszystkim: konstytucyjnych powinnosci panistwa w gospodarce, modeli go-
spodarki, rozstrzygnie¢ politycznych znajdujacych sie u podstaw aktualnej w danym
czasie polityki gospodarczej czy wreszcie procesu integracji europejskiej. Wielos¢
celow dziatania panstwa wobec gospodarki wynikajacych z powyzszych uwarun-
kowan, a zwlaszcza pojawianie si¢ stale nowych zadan panstwa w gospodarce
sprawia, Ze prawo administracyjne gospodarcze pozostaje co do tresci i zakresu
przedmiotowego otwarte i wyjatkowo zmienne. Prawo administracyjne gospodarcze
jest przede wszystkim prawem materialnym, okresla bowiem zadania panstwa oraz
srodki ich realizacji przez administracj¢ publiczng. Stad tez materialne prawo ad-
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ministracyjne gospodarcze tworza te regulacje prawne, ktore wskazuja zadania oraz
$rodki i formy prawne ingerencji panstwa w gospodarke.

Specyfika sposobow oddzialywania panstwa na gospodarke wykracza poza kla-
syczng dzialalno$¢ reglamentacyjng i policyjna administracji, realizowana w drodze
systemu koncesji, zezwolen, zgdd, licencji czy zakazéow (nakazéw) okreslajacych
jednostronnie reguly wykonywania dziatalnosci gospodarczej. Przykladem nowych
sposobow oddzialywania na gospodarke moga by¢ obowigzki regulacyjne, ktdre
mogg zosta¢ nalozone na przedsiebiorcéw dziatajacych w sektorach regulowanych;
obowigzkiem takim jest np. wskazanie sposobu ksztaltowania cen lub wrecz wska-
zanie ich poziomu maksymalnego badz ich zatwierdzanie, narzucenie obowigzku
zawarcia umowy czy nakaz §wiadczenia okreslonych ustug. Wspolczesne panstwo
oddzialuje takze na gospodarke w sposob posredni przez ustalanie ekonomicz-
nych warunkéw wykonywania dziatalnosci gospodarczej w drodze ksztaltowania
np. stop procentowych czy ulg podatkowych. Z prawnego punktu widzenia adresat
takiego oddzialywania jest w swoim postepowaniu wolny. Stosowanie tych srodkéw
stanowi pewien rodzaj wymiany prawnej o faktycznych konsekwencjach. Rzeczy-
wisty obszar swobody dziatania adresata zalezy w praktyce od wysokosci ulgi (przy-
wileju) wzglednie obcigzenia. Tego rodzaju srodki prawne, podobnie jak subwencje
i dotacje dla przedsi¢biorcow, stuza réznym celom gospodarczym, np. wspieraniu
inwestycji, badan naukowych czy promocji zatrudnienia. Innym przykladem tego
rodzaju oddzialywania na warunki prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej jest po-
wolywanie specjalnych stref ekonomicznych petnigcych funkeje instrumentu roz-
woju regionalnego. Panstwo oddzialuje rowniez na gospodarke w drodze dzialan
faktycznych, ktore zmieniaja warunki rynkowe prowadzenia dzialalnosci gospo-
darczej, np. pionowa konsolidacja panstwowego sektora energetycznego nigdy nie
pozostanie obojetna dla konkurencji prywatnej i prowadzenia dzialalnosci w tym
sektorze. Powyzsze $rodki prawne stosowane sa systemowo i dotycza niejedno-
krotnie kilku obszaréw oddzialywania panstwa na gospodarke (obrotu towarowego
i kapitalowego, rynku pracy, rynku migedzynarodowego i in.).

Réwniez normy proceduralne prawa administracyjnego gospodarczego wykraczajg
poza klasyczne postepowanie administracyjne unormowane w Kodeksie postepo-
wania administracyjnego. Ustawodawstwo gospodarcze wprowadza niejednokrotnie
postepowania typu szczegoélnego, jak np. postepowanie antymonopolowe, wobec
ktérego przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego stosowane sg jedynie
subsydiarnie, postepowanie regulacyjne czy postepowanie prywatyzacyjne.

Do elementéw charakterystycznych prawa administracyjnego gospodarczego na-
lezy zaliczy¢ takze to, Ze wraz z postepem mi¢dzynarodowej integracji gospodarczej
przestaje ono by¢ wylacznie prawem wewnetrznym.

Czynnikiem ksztaltujacym wspoélczesne prawo administracyjne gospodarcze jest
bliski zwiazek tego prawa z procesem miedzynarodowej, a zwlaszcza europejskie;j
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integracji gospodarczej. Prawo to nie jest wylacznie prawem wewnetrznym. Jego
elementem istotnym sg takze, w coraz szerszym zakresie, normy ,prawa miedzy-
narodowej integracji gospodarczej”>. Stale rozszerzanie zakresu reglamentacji mie-
dzynarodowej stosunkow gospodarczych, bedgce nastepstwem wspdtpracy miedzy
narodami i panstwami, powoduje wzajemne przenikanie si¢ gospodarczego prawa
miedzynarodowego i prawa administracyjnego gospodarczego.

Szczegdlnie znamienna dla procesu miedzynarodowej integracji gospodarczej stata
sie doktryna neoliberalizmu, u ktérej podstaw znalazlo sie m.in. zalozenie potrzeby
odrzucenia protekcjonizmu panstwowego na rzecz rozwoju ponadnarodowych sto-
sunkéw gospodarczych. Przejawem neoliberalnej koncepcji gospodarki europejskiej
jest zwlaszcza instytucja unii celnej, w ktorej zniesieniu cel miedzy cztonkami unii
towarzyszy jednoczesne ustanowienie wspdlnej taryfy celnej w stosunkach z pan-
stwami trzecimi. Doktryna neoliberalizmu znalazla si¢ u podstaw konstrukcji
i zasad dziatania Unii Europejskiej.

Bezposrednim rezultatem prawnomie¢dzynarodowej reglamentacji gospo-

darczej jest zjawisko uniformizacji systemow prawnych dotyczacych go-
spodarki, czego wyrazem jest zwlaszcza harmonizacja prawa gospodarczego
w ramach Unii Europejskiej. Jego efektem jest uksztaltowanie si¢ ,europejskiej
przestrzeni prawnej”*. Ze wzgledu na skale zjawisko to jest swoistym fenomenem
w ksztaltowaniu sie¢ narodowych systemdéw prawnych panstw cztonkowskich Unii
w sferze gospodarczej. Normy prawa Unii Europejskiej wyznaczajg kierunki ewo-
lucji oraz tre$¢ prawa administracyjnego gospodarczego.

Prawo gospodarcze Unii Europejskiej stanowi system normatywny wywodzacy sie
z zobowigzan traktatowych panstw cztonkowskich i wprowadzony w zycie przez
ustawodawstwo w celu stworzenia wspdlnego ponadnarodowego rynku europej-
skiego. Prawo to koncentruje si¢ na unormowaniach, ktérych funkcja jest stwo-
rzenie podstaw aktywnosci gospodarczej obywateli ponad granicami gospodarek
narodowych, opartej na zasadzie traktowania narodowego i w ramach wolnosci
konkurencji na rynku ponadnarodowym. Ponadto cechg tego prawa jest wystepo-
wanie norm instytucjonalnych, ktérych przedmiotem sg kompetencje organow
Unii Europejskiej, tworzace podstawy do ksztaltowania tresci unormowan prawa
gospodarczego wewnetrznego, a takze powolywanie organéw sadowych stojacych
na strazy przestrzegania norm tworzonych przez te organy.

0 Specyfika prawa gospodarczego Unii Europejskiej sprawia, Ze tre$¢ norm prawa
administracyjnego gospodarczego staje sie w znacznej mierze pochodng roz-
strzygnie¢ zapadajacych w wymiarze ponadnarodowym. Proces ten poglebia sie

* J. Gilas, Miedzynarodowe prawo gospodarcze, RPEiS 1993/1, s. 10.
* R. Szafarz, Rozwdj prawa miedzynarodowego Europy. Z problematyki ,europejskiej przestrzeni
prawnej”, Warszawa 1994, s. 7.
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w miare tempa i zakresu integrowania si¢ gospodarek narodowych. Skala zjawiska
jest na tyle istotna, Ze prowadzi do ograniczenia swobody ustawodawcy narodowego
w regulowaniu samodzielnie i autonomicznie zagadnien gospodarczych.

Ograniczenie parlamentéw krajowych w ich funkcji prawodawczej w sferze go-
spodarki stanowi istotny element charakteryzujacy proces tworzenia ,europejskiej
przestrzeni prawnej”. Z drugiej jednak strony nie mozna pomija¢ celu uniformizacji
norm prawa administracyjnego gospodarczego w ramach europejskiej integracji go-
spodarczej. Spojrzenie wylacznie jednostronne na proces dostosowania prawa na-
rodowego do unormowan prawa unijnego, prowadzace do tezy o ,wyplukiwaniu”
panstw z ich konstytucyjnych kompetencji do ksztaltowania systemu prawnego
w gospodarce, jest mato przydatne z punktu widzenia naukowego.

Uniformizacja prawa gospodarczego nie jest celem samym w sobie, lecz srodkiem
do osiggniecia celow wynikajacych z procesu europejskiej integracji gospodarcze;j.
Nalezy bra¢ pod uwage, ze proces ten nastepuje wérod panstw o zblizonym stopniu
rozwoju gospodarczego, ktérych wtadze publiczne poddane sg konfrontacji ze zbli-
zonymi problemami gospodarczymi, takimi jak cykle koniunkturalne, ochrona
konkurencji, wyréwnywanie roéznic rozwoju regionalnego czy ochrona $rodowiska
naturalnego. Proces europejskiej integracji gospodarczej jest jednym ze sposobow
ich rozwigzania — koncepcja na realizacje dtugofalowych intereséw narodowych.

Prawo administracyjne gospodarcze staje si¢ w procesie europejskiej integracji
0 gospodarczej coraz bardziej ukierunkowane na ochrong tradycyjnych wartosci
gospodarki rynkowej, postrzeganych jednakze w skali ponadnarodowej. Cecha eu-
ropejskiej integracji gospodarczej jest zachowanie liberalnych regul w gospodar-
czych stosunkach miedzynarodowych, a zwlaszcza zasad otwartego rynku inwe-
stycji, pracy i ustug oraz rynku towarowego. Otwarto$¢ rynku ponadnarodowego
majg gwarantowa¢ normy, ktorych funkcja jest zachowanie konkurencji i zarazem
powstrzymanie si¢ panstw czlonkowskich przed dziataniami protekcjonistycznymi.
W efekcie nastepuje przeformulowanie tresci interesu publicznego, lezacego u pod-
staw prawa administracyjnego gospodarczego. Celem dzialania panstwa przestaje
by¢ w znacznej mierze ochrona rynku krajowego, a staje sie¢ nim przede wszystkim
zagwarantowanie zrownowazonego rozwoju gospodarki narodowej w zintegro-
wanym, ponadnarodowym rynku europejskim, opartym na swobodnym przeptywie
towarow, ustug, sily roboczej i kapitatu.

Prawo administracyjne gospodarcze opiera si¢ na tych samych podstawach, na kto-
rych zbudowany jest caly system prawa. W swietle Konstytucji RP powszechnymi
zrédlami prawa administracyjnego gospodarczego sa:

1) Konstytucja;

2) ratyfikowane umowy miedzynarodowe;

3) ustawy oraz rozporzadzenia;

4) prawo miejscowe.



2. Istota prawa administracyjnego gospodarczego 27

W tym katalogu szczegdlne miejsce zajmuja Zrédla prawa miedzynarodowego go-
spodarczego. Zgodnie bowiem z Konstytucjg RP ratyfikowana umowa miedzyna-
rodowa po jej ogloszeniu stanowi cze$¢ krajowego porzadku prawnego i jest bezpo-
$rednio stosowana, chyba ze jej stosowanie jest uzaleznione od wydania ustawy; ta
sama zasada dotyczy aktéw prawnych wydawanych przez organizacje migdzynaro-
dowa, o ile normy ja tworzace taki skutek przewidujg (art. 91 Konstytucji RP)*.

W najszerszym zakresie regula ta dotyczy prawa unijnego. Katalog zrddet tego
prawa obejmuje:
1) normy Traktatu o Unii Europejskiej oraz Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej (prawo pierwotne), a takze
2) wiazace rozporzadzenia, dyrektywy i decyzje oraz niewiazace zalecenia czy
wytyczne (prawo wtorne).

Nalezy podkredli¢, Ze znaczenie i specyfika unormowan prawa Unii Europejskiej
w odniesieniu do stosunkéw gospodarczych wywoluje istotne skutki w sferze syste-
matyki Zrédet prawa administracyjnego gospodarczego.

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego sformutowana zostala teza, zgodnie
z ktdrg przepisy art. 9, 87 ust. 1 oraz art. 90-91 Konstytucji RP, odnoszace sie do
zrédet prawa, wyrazaja zasade jednolitosci systemu prawnego, w ktoérego sktad
wchodzg zaréwno akty prawne ustanowione przez prawodawce krajowego, jak i ure-
gulowania aktéw prawa unijnego (a takze prawa miedzynarodowego); obie grupy
aktow prawnych objete sa konstytucyjnym katalogiem zrddet prawa, co oznacza, ze
system prawa obowigzujacy na terytorium RP ma charakter wielosktadnikowy. Zda-
niem Trybunatu Konstytucyjnego oba te podsystemy prawa powinny koegzystowac
na zasadzie wzajemnej ,,przyjaznej wykladni i kooperatywnego wspodtstosowania™.
W $wietle tego wyroku przepisy Konstytucji RP tworzg podstawy koncepcji multi-
centrycznosci systemu prawa polskiego, w tym prawa administracyjnego gospodar-
czego®.

* Szerzej C. Banasinski, Pozycja prawa migdzynarodowego w krajowym porzgdku prawnym
(w swietle Konstytucji z 1997 r.), PPE 1997/3, s. 5.

> Wyrok TK z 11.05.2005 r., K 18/04, LEX nr 155502.

¢ E. Letowska, , Multicentryczno$¢” wspotczesnego systemu prawa i jego konsekwencje, PiP 2005/4,
s. 3.
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Rozdziat Il

DOKTRYNALNE PODSTAWY INGERENCJI
PANSTWA W GOSPODARKE

1. Uwagi wstepne

Wspdlczesny porzadek gospodarczy jest efektem historycznej ewolucji oddziaty-
wania panstwa na gospodarke. Stad tez omoéwienie wzajemnych zalezno$ci miedzy
panstwem a gospodarka w plaszczyznie historycznoprawnej przybliza specyfike
administracyjnego prawa gospodarczego, moment jego uksztaltowania oraz struk-
ture norm tego prawa; ulatwia ponadto zrozumienie tresci obowiazujacego porzadku
prawnego w gospodarce. Tre$¢ administracyjnego prawa gospodarczego jest bowiem
efektem ewolucji wplywu okreslonych wyobrazen politycznych i spotecznych, wyro-
stych na gruncie historycznego rozwoju, na role panstwowosci i gospodarki.

W doktrynie prawa administracyjnego gospodarczego oddzialywanie panstwa na
gospodarke probuje sie najczeSciej usystematyzowal z punktu widzenia epok
historycznych i odpowiadajacych im specyficznych cech wzajemnej relacji miedzy
panstwem a gospodarka. U podstaw tego rodzaju systematyki znajduje si¢ jedno-
cze$nie zalozenie o konieczno$ci zawezenia analizy relacji panstwa i gospodarki
do tych epok historycznych, ktére charakteryzuje — uzywajac sformutowania Maxa
Webera - swoisty ,duch kapitalizmu”, okreslany réwniez jako ,etos gospodarczy”,
oznaczajacy Kkapitalistyczne zorganizowanie stosunkéw produkcji, ukierunko-
wanie na rozwoj przemystu w gospodarce narodowe;j.

Tak okreslona relacja miedzy panstwem a gospodarka w obszarze europejskim sigga
swoimi korzeniami XVII w. i pozwala wyodrebni¢:

1) merkantylistyczny porzadek gospodarczy panstwa absolutystycznego;

2) porzadek liberalny;

3) interwencjonistyczny porzadek gospodarczy.

Powyzsze trzy koncepcje polityczno-gospodarcze odzwierciedlajg rézny, z punktu wi-
dzenia prawnego, zakres i odmienng tres¢ oddzialywania panstwa na gospodarke.
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Niejako na drugim biegunie analizy wzajemnej relacji migdzy panstwem a gospo-
darka znajduje si¢ koncepcja etatystycznej gospodarki planowe;j.

2. Merkantylistyczny porzadek gospodarczy panstwa
absolutystycznego

Nastepstwem wykrystalizowania si¢ wspolczesnego panstwa, ktore zastapito skompliko-

wang strukture wczesnofeudalnych zalezno$ci panujacego i poddanych, bylo pojawienie
sie gospodarki terytorialnej i zarazem gospodarki narodowej jako calosci, w miejsce dotychcza-
sowych matych lokalnych rynkéw, niejednokrotnie oddzielonych wewnetrznymi ctami. Kon-
strukeji gospodarki zintegrowanej terytorialnie odpowiadala najpelniej wzajemna relacja miedzy
ekonomig i polityka, oparta na ideach merkantylizmu (wl. mercantile, od mercante, czyli kupiec),
ktérych podstawa byl poglad o kwitnacej gospodarce jako warunku skutecznego panowania.
Stad tez formula merkantylizmu upatrywala w panstwie najwyzsza instytucje, ktéra miata na
celu réwnomierny rozwdéj gospodarki narodowej i dzieki temu osiggniecie dobrobytu panstwa

. e 4 . .
i ,szczesliwosci” narodu (eudajmonizm).

W Europie Srodkowej tak pojete zalozenia wzajemnej relacji paristwa i gospodarki
znalazly swoje odzwierciedlenie w idei kameralizmu, ktorej istotg bylo nie tyle osia-
ganie zysku handlowego, ile gromadzenie $rodkéw pienieznych panujacego (stad
nazwa tego nurtu — lac. camera, czyli skarbiec). Kameralizm - jako $rodkowoeu-
ropejska odmiana mysli merkantylistycznej — byt przez ponad wiek dominujacym
kierunkiem rozwoju porzadku gospodarczego na tym obszarze Europy.

0 Merkantylizm (kameralizm) byl systemem ekonomicznym, ktorego

glownym celem bylo zbudowanie potegi politycznej panstwa na bazie jego
potegi gospodarczej. Konsekwencja takiego zalozenia bylo to, ze merkantylizm stal
sie porzadkiem gospodarczym panstw rzadzonych absolutnie i przejawial si¢ w cen-
tralizacji oddzialywania na gospodarke.

W okresie tym ujednolicono system miar i wag, dokonano likwidacji cet wewnetrz-
nych, rozbudowano sie¢ drdég, drobiazgowo uregulowano wykonywanie rzemiosta
i handlu. Integracje wewnetrzna gospodarki realizowala tez standaryzacja systemu
podatkowego. W okresie merkantylizmu istotnym elementem rozwoju gospodarki
stala sie takze zmiana tresci i funkcji wlasnos$ci: w miejsce wlasnos$ci opartej na oso-
bistym przywileju wylacznosci posiadania wlasno$¢ zaczeto postrzegaé jako prawo
oparte na posiadaniu wlasnego majatku, niezaleznie od form jego przejawiania si¢
oraz sposobu nabycia i wykorzystania. Gospodarke narodows konsolidowal takze
protekcjonizm celny.

Merkantylizm (kameralizm) jako koncepcja gospodarki tylko pozornie byt zoriento-
wany na rynek. Wprawdzie szeroko popierane bylo rzemioslo, ale poparcie panstwa
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w tym zakresie mialo na celu nie tyle wzmocnienie rzemiosta i promowanie go-
spodarczych dzialan poddanych, ile zadania o charakterze centralnogospodarczym.
Rozwdj przemystu mial pomnazaé¢ narodowe bogactwo i wzmacniac¢ site panstwa.
Protekcjonizm celny sprzyjal przy tym ochronie gospodarki narodowej, zwlaszcza
wyrobow gotowych, oraz popieraniu eksportu dobr bedacych w nadmiarze na
rynku krajowym. Nie bez znaczenia dla protekcjonizmu tego okresu bylo, tkwigce
u podstaw merkantylistycznej ekonomii, zalozenie o okreslonosci bogactwa $wiata,
co w praktyce oznaczalo, Ze mechanizm wymiany oparty jest na korzysci jednego
podmiotu kosztem drugiego; zaleznos¢ te traktowano przy tym uniwersalnie, nie-
zaleznie od skali wymiany odnoszac do pojedynczych podmiotéw, jak i wymiany
miedzy gospodarkami narodowymi.

Podwaliny pod koncepcje merkantylizmu stworzyt J.B. Colbert, ktéremu przypi-
suje si¢ nie tylko protekcjonizm celny, majacy zapewni¢ konkurencyjno$¢ krajowej
gospodarki, lecz takze rozwoj sektora publicznego gospodarki. Specyfika epoki mer-
kantylizmu byto bowiem tworzenie przez panstwo wlasnych manufaktur i kopaln,
ktérych rozwdj, zwlaszcza w XVIII w., doprowadzit do rozkwitu gospodarki tego
okresu, co zapewnilo panstwu nowe zroédta dochodéw. Znamienne dla tego okresu
jest takze przejecie przez panstwo niektérych ustug o charakterze uzytecznosci
publicznej, jak np. poczty, oraz utrzymania i budowy drég.

Organizacyjng podstawa dzialan panstwa w sferze gospodarczej stala sie
w okresie rozkwitu doktryny merkantylizmu racjonalnie zorganizowana biuro-
kracja. Niemalze w calej Europie doszto do instytucjonalnego rozwoju panstwa.
Polityczno-gospodarcza aktywnos$¢ panstwa tego okresu pozostawata w bezpo-
$rednim zwigzku z powstawaniem wspolczesnego panstwa terytorialnego. Na-
rzedziem tego rozwoju staly sie podatki. Podatki tworzylo panstwo, ale wlasnie
one staly sie instrumentem wspotksztaltujacym samo panstwo i jego instytucje
administracyjne. Podstawg istoty podatku jest zawsze powolanie odpowiedniego
organu panstwa, ktdrego rozwdj pociaga za sobg rozwdj innych organéw panstwo-
wych. Merkantylizm byl zatem nie tylko epoka gospodarczg i okre$long koncepcja
gospodarki narodowej, lecz takze okresem narodzin i rozwoju administracji go-
spodarczej.

Rozwdj administracji gospodarczej nastapit zwlaszcza w XVIII w., pod wplywem roz-
@ woju idei okresu o$wiecenia i mys$li J.J. Rousseau. O ile jednak we Francji nie przeprowa-
dzono wowczas powazniejszych reform, o tyle szerokiej recepcji burzuazyjnej mysli o§wiecenia
dokonano w niektérych monarchiach Niemiec, a takze w Austrii za panowania Marii Teresy
iJozefa II. Warto odnotowac pojawienie si¢ w Austrii w 1746 r. Dyrekcji Handlowej oraz w 1789 .
- urzedu Directorium in Publicis et Cameralibus, a nastepnie utworzenie samodzielnego urzedu,
jakim byla Rada Handlowa ds. Handlu i Przemystu, do ktérej obowiazkéw nalezalo popieranie
przemystu narodowego oraz nadzorowanie panstwowych manufaktur i fabryk. Na przykladzie
Austrii wida¢ najpetniej ewolucje teorii merkantylizmu, ktéra u schytku XVIII w. uzyskala range

systemu naukowego i rozwinela si¢ z czasem, wraz z uzupelnieniem o niektore idee prawa na-
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turalnego, w koncepcje o$wieconego absolutyzmu, z jego znajomoscia metod administrowania
majatkiem publicznym, nowoczesna instytucja podatkéw, kredytu publicznego, bankowoscia,
a nade wszystko - kontrola nad caloscig finanséw panstwa.

Idee merkantylizmu przefomu XVII i XVIII w. doprowadzily nie tylko do znacz-
nego rozwoju przemystu, lecz takze do dominacji intereséw kapitatu przemystowego,
dla ktdérego porzadek merkantylistyczny, z jego zalozeniem nadrzednosci interesu
panstwa, stal sie hamulcem dalszego rozwoju. Stad tez jeszcze w okresie merkan-
tylizmu przedstawiciele fizjokratyzmu, a takze prekursorzy ekonomii klasycznej,
jak W. Petty, D. Hume czy R. Cantillon, nadali zupelnie nowy impuls éwczesnym
pogladom na funkcjonowanie gospodarki, jak i na wzajemng relacj¢ miedzy pan-
stwem a gospodarky. Zwrdcili oni uwage, ze gospodarka, jako mechanizm oparty
na racjonalnym ludzkim dzialaniu, musi prowadzi¢ do naturalnej réwnowagi, co
wynika z samoregulacyjnej wlasciwosci rynku, ktory koordynuje dzialania jego
uczestnikéw realizujagcych swoje interesy indywidualne. Idea samoregulacji jako
mechanizmu gwarantujgcego sprawne funkcjonowanie gospodarki zostata rozwi-
nieta zwlaszcza w pracach A.R. Turgota, ktdry sformulowal kategori¢ interesu oso-
bistego jako podstawe swobodnej wymiany towardw i tym samym wolnego rynku.
Turgot, podobnie jak fizjokraci, dokonat w ten sposéb antycypacji idei niewidzialnej
reki rynku A. Smitha i otworzyt przez to szersze perspektywy dla pdzniejszych, li-
beralnych koncepcji rynku wolnego od panstwa.

3. Liberalna autonomia gospodarcza

Doktryna liberalizmu pojawila sie rownolegle z krytyka panstwa absolutystycznego,
opartego w swoim stosunku do jednostki na policyjnie zorientowanym gospodar-
czym dobrobycie poddanych, bazujacym na merkantylistycznych ideach silnego go-
spodarczo i finansowo panstwa.

W przeciwienstwie do merkantylizmu liberalizm akcentowal, Ze gospodarka to
dzialalno$¢ wielu uczestniczacych w obrocie jednostek. Jezeli zatem merkan-
tylizm opieral si¢ na mysleniu gospodarczym ukierunkowanym na cele panstwa,
to punktem wyjscia liberalizmu stalo si¢ zalozenie, ze cele kolektywne (panstwa)
opieraja si¢ na celach jednostek.

o Liberalizm, odzwierciedlajac dazenie do wolnosci gospodarczej i zarazem
politycznej (fac. libertas, czyli wolno$¢), uzasadnial racjonalnos¢ kapitali-
stycznego sposobu produkcji.

Zrédet liberalizmu gospodarczego poszukiwaé nalezy w doktrynie fizjokratéw stwo-
rzonej przez F. Quesnaya, ktdry gloszac panowanie przyrody, wysunal teze o ko-
niecznosci powstrzymania sie panstwa przed ingerowaniem w gospodarke, gdyz
ta, bedac naturalnym organizmem, ma zdolnos¢ samoregulacji.
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Porzadek spoleczny powinien w efekcie opiera¢ si¢ na trzech filarach prawa natury:
wlasnosci, wolnosci gospodarowania i wolnosci osobistej, ktorych zwieniczeniem
moze by¢ dopiero porzadek prawny'. Bliski fizjokratom V. de Gournay uchodzit juz
za tworce liberalizmu gospodarczego, gtosil hasta koniecznej wolnosci dziatania (fr.
laissez faire, laissez passer — ,pozwolcie czynic”, ,,pozwolcie przechodzi¢”)>.

Teoretycznoekonomiczne podstawy gospodarki rynkowej stworzyli przede
wszystkim czotowi przedstawiciele ekonomii klasycznej: A. Smith i D. Ricardo.
Krytykujac koncepcje merkantylizmu oraz mysli fizjokratycznej, zaprezentowali
oni zamkniety system gospodarki, oparty na zasadzie ,wolnej gry sil ekonomicz-
nych” jako podstawie rozwoju gospodarczego. Zgodnie z ta koncepcja porzadek go-
spodarczy powstaje przez wolnos¢ obywateli na rynku, na ktérym w petni autono-
miczni w swoich dzialaniach gospodarujacy obywatele oferuja swoje towary i ustugi
w ramach podzialu pracy i zgodnie z nadrzedng zasadg wolnej konkurencji’. Nie ma
zatem podstaw do ingerencji panstwa w gospodarke — ,,gospodarujacy obywatel zna
najlepiej potrzeby rynku™.

Z punktu widzenia wzajemnej relacji miedzy panstwem a gospodarka dok-

tryna liberalizmu przeciwstawiala si¢ reglamentacji gospodarki przez
panstwo na rzecz nieskrepowanej wolnosci jednostek w gospodarce. Stad tez li-
beralizm mozna okredli¢ jako porzadek gospodarczy, ktdrego istota jest wolno$é
dzialania obywateli na rynku, ktérej odpowiada rdwnoczesne ograniczenie pan-
stwowego oddzialywania na gospodarke.

W mysl doktryny liberalizmu dzialanie panstwa w sferze gospodarczej powinno
sie sprowadza¢ do stworzenia porzadku prawnego umozliwiajacego swobodny
obrot gospodarczy. W pozostalych kwestiach oddzialywanie panstwa powinno
nastepowal wyjatkowo i w tych dziedzinach, w ktérych wskutek obrotu gospodar-
czego wystepowaloby zagrozenie dobr osobistych i prawnych osob trzecich (zycia,
zdrowia, wlasnosci) lub dobr powszechnych. Zadania panstwa w tym zakresie sta-
nowily szczegdlny obszar prawa porzadkowego (policja gospodarcza), ktérego celem
i tre$cia bylo odsuniecie od obywatela zagrozen bezpieczenstwa oraz porzadku pu-
blicznego.

Podstawowg przestanka polityczno-prawnej realizacji idei liberalizmu stalo sie
przyznanie obywatelom wolnosci gospodarczej wykonywanej na rynku na row-
nych prawach. Wolnos¢ gospodarcza zostala zagwarantowana prawnie we Francji
w Deklaracji Praw Czlowieka i Obywatela z 1789 r., do ktdrej odwoluja si¢ kolejne
konstytucje Republiki Francuskiej, poczawszy od pierwszej konstytucji jakobin-
skiej z 1791 r., w Europie Srodkowej za$ — po okresie Wiosny Ludéw, przyktadowo

' F. Quesnay, Pisma wybrane, Warszawa 1928.

% Szerzej H. Izdebski, Historia administracji, Warszawa 1984, s. 24.

* A. Smith, Badania nad naturg i przyczynami bogactwa narodéw, t. 1, Warszawa 1954, s. 9 i n.
* D. Ricardo, Zasady ekonomii politycznej i opodatkowania, Warszawa 1957, s. 89.
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w Ordynacji Przemyslowej Zwigzku Pétnocnoniemieckiego z 1869 r. Dokumenty te
okreslane sg jako ,produkt par excellence gospodarczego liberalizmu” - przyznajg
bowiem obywatelom swobode dziatalnosci gospodarczej, realizowang w sposéb
réwny dla wszystkich. Konsekwencja urzeczywistniania idei liberalizmu bylo tez
powstrzymanie sie¢ panstwa od reglamentacji gospodarki prawnej, rezygnacja z kon-
troli cen, a takze z ustanawiania cel wwozowych majacych chroni¢ rodzimg gospo-
darke.

W mysl koncepcji liberalizmu gospodarczego podstawowym zadaniem panstwa
mialo by¢ wylacznie zagwarantowanie zewnetrznego i wewnetrznego porzadku be-
dacego polityczno-prawnym warunkiem sprawnie funkcjonujacego rynku. W tak
- z zalozenia negatywnie — okre$lanej panstwowosci pozytywnym zadaniem pan-
stwa stalo si¢ przede wszystkim zagwarantowanie bezpieczenstwa obywateli oraz
sprawnie funkcjonujacego systemu komunikacyjnego we wszystkich jego zakre-
sach, poczawszy od obrotu pienigdza, az po rozbudowe drdég publicznych.

Liberalizm zaktadal w konsekwencji: po pierwsze — rozdzial gospodarki
0 i panstwa, po drugie za$ - rezygnacje z gospodarczego dobrobytu obywa-
teli jako celu panstwa. Dziatalno$¢ gospodarcza stata si¢ wylacznie kwestig samych
podmiotéw zainteresowanych, ktére decydowaty, co i jak majg produkowaé. Zna-
mienne dla epoki liberalizmu bylo takze wycofanie si¢ pafistwa z prowadzonej dzia-
talnosci gospodarczej; nieruchomosci, manufaktury i przedsigbiorstwa nalezace do
panstwa ulegly w szerokim zakresie wyprzedazy.

4. Interwencjonistyczny porzadek gospodarczy

U schylku XIX w. pojawily si¢ problemy gospodarcze, ktérym doktryna liberalna nie

byla w stanie przeciwdziala¢. Okazalo si¢, Ze rozwodj gospodarczy nie ma charakteru
stalego, lecz nastepuje na przemian z kryzysami gospodarczymi. Praktycznie od wielkiego za-
famania gietldowego w Austrii w 1873 r., a nastepnie w Niemczech i Stanach Zjednoczonych
Ameryki depresja dotknela calag gospodarke swiatowa i trwata z przerwami do 1895 r. Okazalo
sie rowniez, ze rozwoj gospodarki prowadzi do drastycznych nieréwnosci ekonomicznych, redu-
kujacych réwnoé¢ szans na rynku, ktéra znajdowata si¢ u podstaw doktryny liberalizmu. Umowy
kartelowe migdzy przedsiebiorcami spowodowaly przy tym, ze istotnie ograniczona zostata kon-

kurencja bedaca podstawowym warunkiem sprawnie funkcjonujacego rynku.

Skutkiem tych nowych zjawisk gospodarczych i spolecznych, ktdére pojawily sie
pod koniec XIX w., byla rewizja doktryny liberalnej z jej generalnym zalozeniem
skrajnego dualizmu panstwa i gospodarki.

Coraz wigksza role zaczely odgrywac¢ koncepcje interwencjonistyczne, ktorych
wyrazem bylo - po okresie kryzysu z 1895 r. - zerwanie przez prawie cala Eu-
rope (z wyjatkiem Wielkiej Brytanii, Belgii i Holandii) z zasada wolnego handlu

30

31

32



33

34

34 Rozdziat II. Doktrynalne podstawy ingerencji paristwa w gospodarke

i powrdt do protekcjonistycznego systemu celnego. Taryfy celne wprowadzone
zostaly m.in. przez Niemcy (1879), Francje¢ (1879) oraz Stany Zjednoczone Ame-
ryki (1890). Punkt ciezko$ci we wzajemnej relacji miedzy panstwem a gospodarka
zaczal przesuwad sie zdecydowanie od neutralno$ci panstwa w sferze gospodar-
czej w kierunku wzrastajacego, wielostronnego wplywania przez panstwo na go-
spodarke.

Charakterystyczne jest przy tym, Ze zwrot w strone panstwa interweniujacego
w procesy gospodarcze zwigzany byl z wzrastajacg tendencja do artykulacji gru-
powych interesow w gospodarce, ktorych instytucjonalizacja tworzyla materialne
podstawy do powstawania masowych partii politycznych. Zwrot ten prowadzil
z jednej strony do mobilizacji wladzy panstwowej przez zwigzki interesow do silnej
ingerencji w gospodarke, z drugiej za§ — do wkraczania przez panstwo w procesy
gospodarcze niejako z ,wlasnych motywow”, wirdd ktérych podstawowe znaczenie
mialo zagwarantowanie stabilizacji stosunkdw politycznych i spotecznych. Pan-
stwo zaczelo przy tym ponownie uczestniczy¢ w gospodarce. Po pierwszej wojnie
$wiatowej, wskutek tworzenia wlasnych przedsigbiorstw, a takze cze¢sciowo w na-
stepstwie nacjonalizacji, istotnym podmiotem gospodarczym stalo si¢ panstwo.
Znamienne jest to, ze pierwsze dyskusje dotyczgce ograniczenia udziatlu kapitatu
publicznego w gospodarce pojawily si¢ w Europie wlasnie w okresie migdzywo-
jennym.

Interwencjonizm nie tworzy jednej spdjnej teorii, lecz z punktu widzenia metodo-
logicznego stanowi pewnego rodzaju synteze zasad merkantylizmu i liberalizmu.

Za tworce interwencjonizmu gospodarczego uwaza si¢ J.M. Keynesa, ktory
0 odrzucil teorie ekonomii klasycznej z tym argumentem, ze staly wzrost inwe-
stycji i efektywno$ci pracy przy jednoczesnym wzroscie bezrobocia sprzyja powsta-
waniu kryzysu gospodarczego. Keynes odrzucil tym samym paradygmat liberalny
»hiewidzialnej reki rynku” na rzecz ,widzialnej reki panstwa” panstwo powinno
czuwaé nad stanem gospodarki, utrzymujac ja w stanie réownowagi. Makroekono-
miczne oddzialywanie panstwa na gospodarke powinno mie¢ na celu unikniecie
problemow, ktore jeszcze sie nie pojawily’. Dlatego tez panstwowego oddziaty-
wania na gospodarke nie powinno sie ogranicza¢ do regulacji o charakterze pry-
watnoprawnym oraz do ingerencji wladczej w sferze policji gospodarczej. Paiistwo
powinno oddziatywaé przy pomocy polityki monetarnej i fiskalnej bezposrednio
na proces inwestycji — obnizania stop procentowych zmniejszajacych koszty inwe-
stycji, stosowania ulg inwestycyjnych w systemie podatkowym i ratowania upada-
jacych przedsigbiorstw, a nawet bezposredniego ,pompowania” pieniedzy w rynek
za pomoca bezposrednich inwestycji pafistwa; moze to wprawdzie prowadzi¢ do
powstania publicznego zadluzenia, lecz prowadzi do pobudzenia gospodarki i prze-
ciwdziatania recesji.

° .M. Keynes, Ogélna teoria zatrudnienia, procentu i pienigdza, Warszawa 1956, s. 314 i n.



5. Etatystyczna gospodarka planowa 35

Interwencjonizm w pracach Keynesa dal poczatek globalnemu oddzialy-
o waniu przez panstwo na procesy gospodarcze. Mysl ta, w mniejszym lub
wiekszym zakresie, znalazla swoje odzwierciedlenie praktycznie we wszystkich
wspdlczesnych koncepcjach funkcjonowania gospodarki. Prototypem dzisiejszego
interwencjonizmu stala si¢ w latach 30. XX w., oparta na konstrukeji paiistwa admi-
nistrujgcego (administrative state), polityka okresu Nowego Ladu Gospodarczego
w Stanach Zjednoczonych (New Deal). Do istniejacych juz instrumentéw oddzialy-
wania na rynek, takich jak ustawy antymonopolowe Shermana i Claytona z lat 1890
i 1913, dolaczono nowe instrumenty oddzialtywania panstwa, zwiazane z interwen-
cjonizmem podatkowym jako sposobem promowania rozwoju gospodarczego oraz
ustawodawstwem cenowym.

Interwencjonizm panstwowy poczatku XX w., tworzac podstawy wzrastajacego zna-
czenia aktywnej polityki gospodarczej, dal jednoczesnie poczatek rozwojowi wspol-
czesnego administracyjnego prawa gospodarczego, ktdre jako pojecie ,klasycznej”
jurysprudencji praktycznie nie istniato.

Interwencjonizm panstwowy jest zasada rzadzaca wzajemnymi relacjami panstwa
i gospodarki takze wspolczesnie.

5. Etatystyczna gospodarka planowa

Model gospodarki zarzadzanej centralnie, typowy dla tzw. panstw socjalistycz-
nych, nie jest efektem ewolucji systemu rynkowego. Model ten zakladal bowiem
odrzucenie rynku jako mechanizmu koordynacji dziatan jednostkowych. Uzasad-
nienie rezygnacji z mechanizmu popytu i podazy, jako metody alokacji srodkéw
inwestycyjnych i koordynacji rozwoju gospodarczego, oparto na pracach K. Marksa
i F. Engelsa, w mysl ktorych zasadniczym zrédlem sprzecznosci gospodarki kapitali-
stycznej jest istnienie prywatnej wlasnosci srodkow produkeji, powodujace nie tylko
nieréwnosci spoteczne (niesprawiedliwy podzial klasowy), lecz takze marnotraw-
stwo sil i srodkéw w procesie alokacji, ukierunkowanej na indywidualny zysk kapi-
talisty. Obaj autorzy, koncentrujgc sie na krytyce kapitalizmu, nie odrzucali jednak
rynku jako mechanizmu uzgodnien dziatan jednostkowych w gospodarce. Dlatego
tez mozna powiedzie¢, Ze model gospodarki planowej jest bardziej efektem prak-
tyki politycznej niz wyrazem spodjnej koncepcji teoretyczne;j.

Poczatkowo w Zwiazku Radzieckim, a nastgpnie we wszystkich europejskich panstwach
@ socjalistycznych rynek zastapiono planem centralnym, okreslajacym wielko$¢ produkeji
narodowej i jej strukture, stosownie do potrzeb gospodarki i spoteczenstwa. Wlasnoé¢ indy-
widualng znacjonalizowano, co mialo stuzy¢ eliminacji powigzan rynkowych, i nadano jed-
noczesnie pracy charakter bezposrednio spoleczny. W modelu tym nie bylo zatem miejsca na
wolnos¢ gospodarczg i liberalne zalozenie dualizmu panstwa i gospodarki. Zasady planowosci

oraz jedno$ci wlasnosci panstwowej znalazty swoje odzwierciedlenie w postanowieniach 6wcze-
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snych konstytucji panstw socjalistycznych, tworzac konstrukcje jedno$ci panstwa i gospodarki,
w ktorej panstwo, oddzialujac na gospodarke, taczyto kompetencje wyplywajace z wladztwa pan-
stwowego z caloksztaltem uprawnien wiasciciela.

W poczatkowym okresie funkcjonowania gospodarki planowej rozwdj gospodarczy
@ oparto w caloéci na metodzie nakazowo-rozdzielczej. Polegala ona na tym, ze decyzje
panstwa, przelozone na zadania planu centralnego i ujete w postaci wskaznikoéw wielkoéci
i struktury produkecji oraz naktadéw, ulegaly dezagregacji na kolejne szczeble zarzadzania go-
spodarka az do przedsigbiorstw panstwowych wilacznie. Nakazowy charakter zawartych w planie
centralnym wskaznikéw oznaczal obowigzek wykonania wynikajacych z nich zadan jako prawnie
wiazgcych. Powodowalo to uksztaltowanie pozycji prawnej przedsiebiorstw panstwowych na
wzor podmiotéw wykonawczych wskaznikéow planowych. Zupetlnemu brakowi uprawnien przed-
siebiorstw panstwowych do decydowania o kierunkach produkeji i rozwoju odpowiadala jed-
noczeénie mozliwos¢ nieograniczonej ingerencji organéw administracji w sfere dziatania tych
przedsiebiorstw. Wylaczalo to w praktyce ekonomiczne funkcje odpowiedzialnosci majatkowe;j
przedsiebiorstw panstwowych. Charakterystyczne dla tej metody byto swoiste upodobnienie si¢
procesu organizowania dzialalnosci gospodarczej przez przedsiebiorstwa panstwowe do systemu

pracy organéw administracji panstwowej.

Proby reformowania gospodarki planowej, podejmowane na Wegrzech w latach
60., a w Polsce w latach 70. i 80. XX w., zmierzaly do zmiany charakteru prawnego
planowania przez odejscie od wskaznikéw dyrektywnych na rzecz indykatywnego
charakteru norm planowych. Instrumentem koordynacji dzialan gospodarczych
pozostawal nadal plan centralny, lecz nie wigzal on bezposrednio przedsi¢biorstw
panstwowych. Realizacje norm planowych zapewni¢ mialy tzw. instrumenty ekono-
miczne, do ktorych zaliczano przede wszystkim szeroko rozumiane ceny urzedowe,
takie jak cla, stopy amortyzacji, ceny kredytu bankowego itp. Przedsiebiorstwom
przyznano jednoczes$nie prawng samodzielno$§¢ wzmocniong elementem samorzad-
nosci.

Reformy te si¢ nie powiodly. Mozliwo$¢ wprowadzenia modelu gospodarki etaty-
stycznej, opartej na instrumentach ekonomicznych, traktowanych jako odniesione
do planu centralnego wielkosci okreslajagce warunki gospodarowania, poddana byla
istotnym ograniczeniom. Dotyczylo to zwlaszcza cen towaréw, ktore w nastepstwie
braku mechanizmu rynkowego ustalajgcego ich wielko$ci w sposob obiektywny nie
stanowily rzeczywistych przestanek prawidlowych rozstrzygnie¢ gospodarczych
przedsigbiorstw. Charakterystyczne dla skutkéw tych reform byly mozliwosci pta-
cowe przedsiebiorstw, niepozostajace w relacji do ich wynikéw ekonomicznych, jak
rowniez rozbiezno$¢ miedzy trescig planow przedsiebiorstw a ustaleniami planow
centralnych.

0 Konsekwencjg tych trudno$ci stalo sie wystepowanie typowego dla gospodarki
planowej zjawiska — im mniejszy postep w dziedzinie zaspokajania potrzeb
spolecznych przez panstwo, tym silniejsza tendencja do zwiekszania zakresu
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funkcji wladczych organéw administracji wobec przedsi¢biorstw panstwowych.
Kazdorazowo trudnosci gospodarcze stanowily swoistg legitymacje do powrotu do
starych, w pelni nieefektywnych metod planowania i zarzadzania gospodarka pan-
stwowa, u ktoérych podstaw znajdowal si¢ niezmiennie, majacy swoje konstytucyj-
noprawne podstawy, ideologiczny dogmat o nadrze¢dnosci interesu spolecznego
w gospodarce i supremacji panstwa w stosunkach gospodarczych.

Tak pojmowana gospodarka centralnie sterowana przetrwala do dzisiaj w niekto-
rych panstwach, jak Kuba czy Korea Pélnocna. W praktyce gospodarczej poszu-
kuje si¢ natomiast réznych form gospodarki, taczacych zalety gospodarki rynkowe;j
i elementy gospodarki centralnie sterowanej, nazywane niekiedy mniej lub bardziej
trafnie tzw. trzecig droga.

Wyrazem tych poszukiwan sg zwlaszcza koncepcje gospodarki mieszanej, czyli tzw.
kapitalizmu ludowego (people’s capitalism), u ktérych podstaw znalazl sie postulat
dyfuzji wlasnosci i jej demokratyzacji poprzez akcje ludowe, spdtki pracownicze czy
szeroko dostepne obligacje, tacznie z udziatem pracownikéw w zyskach przedsie-
biorstw, jak i koncepcje socjalizmu rynkowego, zakladajacego, ze $rodki produkeji
s3 wlasnoscig publiczng, lub tez sg wspolnie posiadane z panstwem i wykorzysty-
wane w celach zarobkowych, dzieki czemu zysk stanowi bezposrednie Zrédto do-
chodéw pracownikéw, wzglednie stanowi wspdlne zrdédlo finanséw publicznych.
Obie te koncepcje staraja sie laczy¢ dzialalnos¢ sektora publicznego z prywatnym
w ramach mechanizmu rynkowego badz tez $rodkéw produkgiji i kapitatu z ich sze-
rokim uspotecznieniem. Koncepcje te zachowujg zatem co do zasady samoregulacje
rynkows, ale zakladajg jednoczesnie panstwowa kontrole gospodarki.

Koncepcje te oparte s3 jednak nie tyle na analizie ekonomicznej, ile na wartosciach
ideologicznych; zostaly one przyjete zwlaszcza przez socjaldemokracje i zwolen-
nikéw socjalliberalizmu.

Wyrazem tych tendencji byly m.in. nacjonalizacje polgczone z etatyzacjg gospo-
darki, jak np. w Wielkiej Brytanii w polowie lat 70. czy we Francji na poczatku
lat 80. ubieglego wieku. Interesujagcym przykladem jest zwlaszcza Francja, gdzie
nacjonalizacja byla reakcja na kryzys gospodarczy lat 70. i jego skutki w postaci
stagflacji i masowego bezrobocia; nie byta jednak wolna od przyczyn ideologicz-
nych, u ktorych podstaw znalazta sie zwlaszcza cheé pozbawienia wielkich dynastii
wladzy gospodarczej, jak i pozbycia sie z Francji niektérych firm zagranicznych. Na
mocy aktu nacjonalizacji z 1982 r. panstwo przejeto 100% akcji pieciu gtéwnych
grup przemyslowych, a ponadto 39 zarejestrowanych bankéw oraz takie spotki fi-
nansowe jak Suez i Paribas. W praktyce nacjonalizacja nie przyniosta oczekiwanych
efektow; byla natomiast przyczyng zachwiania réwnowagi ekonomicznej. Efektow
nie przyniosta tez prywatyzacja znacjonalizowanego mienia, dokonana w latach 90.,
ktéra trwata niemal do globalnego kryzysu gospodarczego, a ktorej zalozeniem bylo
wykreowanie kapitalizmu ludowego; znaczne rozdrobnienie kapitalu wsréd pra-
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cownikow i spoteczenstwa nie dawalo realnego wptywu na funkcjonowanie przed-
siebiorstw. Zwraca si¢ takze uwage, ze korporacje panstwowe, poprzez podleglos¢
panstwu, maja tendencje do koncentracji i biurokratyzacji gospodarki, a takze nie
gwarantujg stabilno$ci zarzadzania z uwagi na czeste zmiany regul organizacyjnych
i zakreséw kompetencyjnych organéw nadzoru wlascicielskiego®.

Réwniez w Polsce daje si¢ w ostatnich latach zauwazy¢ tendencja do przejmowania
przez panstwo prywatnych spolek, nieznajdujaca potwierdzenia w zadaniach pu-
blicznych, przy jednoczesnym umacnianiu sektora panstwowego gospodarki.

¢ J. Luszniewicz, Nacjonalizacja w Europie Zachodniej w drugiej potowie lat 40, ,Kwartalnik Kole-
gium Spoteczno-Ekonomicznego. Studia i Prace”, SGH 2016 B, poz. 1434, s. 51.



Rozdziat IlI

KONSTYTUCYJNE PODSTAWY USTROJU
GOSPODARCZEGO

1. Pojecie ustroju spoteczno-gospodarczego

Rozwazajac istote ladu prawnego ksztaltujacego porzadek gospodarczy, nalezy
uwzgledni¢ dwie plaszczyzny analizy: konstytucyjng i podkonstytucyjng. Na po-
ziomie konstytucji rozstrzygana jest kwestia fadu wolnosciowego, opartego w sferze
politycznej na zasadzie demokracji, a w sferze ustroju gospodarczego — na zasadzie
wolnoséci gospodarczej i majatkowej, bedacych podstawa gospodarki rynkowe;.
Drugi poziom - podkonstytucyjny - jawi si¢ jako poddany regulom demokracji
proces politycznych rozstrzygnieé, ktorego trescig s3 aktualne w danym czasie
unormowania dotyczace zakresu ingerencji panstwa w gospodarke. Zakres ten
ksztaltuje si¢ w zaleznosci od biezgcych potrzeb gospodarki, wymogéw prawa unij-
nego, a takze dominacji okreslonych opcji politycznych, nadajac konkretng tresé
ustawodawstwu gospodarczemu. Stad tez zasadnicze znaczenie dla ksztalttu ustroju
gospodarczego majg unormowania konstytucyjne.

Ustroj spoleczno-gospodarczy jest elementem skladowym ustroju panstwa.

Przez pojecie ustroju panstwa nalezy rozumie¢ caloksztalt organizacji pan-
stwa oraz metody dzialania wladzy panstwowej. Oba te elementy okreslaja tzw.
tozsamo$¢ konstytucyjng panstwa, wskazujac m.in. podmiot wladzy panstwowe;j
(suwerena), formy wykonywania tej wladzy, typy organéw panstwowych sprawuja-
cych wladze panstwowa, a takze stosunki gospodarcze.

Najwazniejsze elementy tak pojmowanego ustroju panstwowego to ustrdj poli-
tyczny oraz ustroj spoleczno-gospodarczy (ustroj gospodarczy)'.

Pojecie ustroju politycznego nie budzi watpliwosci i traktowane jest jako okreslony
w konstytucji prawnoinstytucjonalny wyraz struktury i funkcjonowania wladzy
publiczne;j.

! B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2001, s. 14-15.

39

40

41



42

43

44

40 Rozdziat I1I. Konstytucyjne podstawy ustroju gospodarczego

O wiele bardziej skomplikowane jest pojecie ustroju spoleczno-gospodarczego.
Wspolczes$nie na ustrdj gospodarczy nie skladaja sie¢ wylgcznie konstytucyjne gwa-
rancje wlasnosci i wolnosci gospodarczej. Konstytucja zakresla takze wiele powinnosci
panstwa wobec gospodarki, takich jak polityka zatrudnienia, zréwnowazony rozwdj
gospodarczy, ochrona konsumenta czy sprawiedliwos¢ spoleczna. Panstwo ksztaltuje
bowiem stosunki gospodarcze w celu zminimalizowania ubocznych skutkéw, jakie
wywoluje sam mechanizm rynkowy, oddzialujagc na gospodarke w imie¢ zaréwno
celow spolecznych, jak i rownowagi ekologicznej. Zwigzek gospodarki, ekologii i spo-
teczenstwa jest oczywisty. Lad gospodarczy zawsze wplywa na lad spoleczny, a po-
nadto gospodarka tworzy podstawe wielu dziedzin Zycia spotecznego.

Pojecie ustroju spoleczno-gospodarczego nalezy zatem traktowal jako pewien
$wiadomy zabieg metodologiczny, taczacy w sposéb nierozerwalny konstytucyjnie
okreslone zasady funkcjonowania gospodarki z powinnosciami panstwa ksztal-
tujacymi materialne warunki Zycia jednostki i spoleczenstwa. Pojecie to staje sig
swoistym zwornikiem, ktory pozwala taczy¢ rynkowe aspekty funkcjonowania go-
spodarki z zadaniami panstwa w gospodarce, podejmowanymi w imie celéw stawia-
nych gospodarce przez spoleczenstwo.

Warto doda¢, ze pojecie ustroju gospodarczego zastepowane jest czasem pojeciem
konstytucji gospodarczej.

Pojecie to pojawito si¢ w doktrynie po raz pierwszy na tle unormowan konstytucji
weimarskiej (1919), ktora zawierala wyodrebniong cze$¢ poswiecong w catosci pro-
blematyce gospodarczej. Wyodrebnienie to bylo efektem wzrostu oddziatywania
panstwa na gospodarke, ktéry nastapil po okresie liberalizmu gospodarczego.

Pojecie konstytucji gospodarczej wywoluje liczne spory doktrynalne w kwestii za-
sadnosci jego stosowania, aczkolwiek uzywane jest rdwniez wspolczesnie. Jest ono
typowe dla doktryny niemieckiej. W poréwnaniu jednak z pojeciem ustroju gospo-
darczego termin ,konstytucja gospodarcza” nie wnosi od strony metodologicznej
niczego nowego. Akcentuje jedynie range problematyki gospodarczej, ktéra w toku
rozwoju konstytucjonalizmu stalta si¢ przedmiotem unormowan konstytucyjnych,
swoistg materia konstytucyjna.

Wspolczesny ksztalt ustroju gospodarczego jest wynikiem stopniowej ewolucji
zadan panstwa w gospodarce, jak rowniez wyrazem wyobrazen i oczekiwan spo-
fecznych dotyczacych wzajemnej roli panstwa i gospodarki. W konstytucjonali-
zmie europejskim mozna zaobserwowac stosunkowo liczne odniesienia do proble-
matyki gospodarczej, wyrazajace rozne co do treéci tendencje normowania ustroju
gospodarczego.

Konstytucje jako dokument o charakterze politycznym i zarazem prawnym zrodzity
idee rewolucji liberalno-burzuazyjnej. Liberalne koncepcje roli panstwa w gospo-
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darce, stanowigce w gruncie rzeczy apologi¢ przeciwko panstwu, oparte byly na
zalozeniu, ze procesy gospodarcze przebiegajace w ramach samoregulacyjnej roli
rynku prowadza do optymalnej realizacji potrzeb spotecznych, bez koniecznosci
panstwowej ingerencji w ich przebieg.

W konsekwencji teorie liberalizmu traktowaly panstwo jako organizacje, ktéra
ma zapewni¢ wolno$¢ gospodarcza i majatkowa na zasadach réwnosci. Odzwier-
ciedleniem tych teorii staly sie postanowienia konstytucyjne dotyczace wolnosci go-
spodarczej oraz ochrony wilasnosci, wyrazajace liberalng koncepcje dualizmu pan-
stwa i gospodarki, oparta na zalozeniu powstrzymania si¢ panstwa od ingerencji
w gospodarke. Wywodzace si¢ z okresu liberalizmu gwarancje wolno$ci dzialania
jednostki w sferze gospodarczej i zwiazane z nig gwarancje ochrony wlasnosci
zawarte s3 praktycznie we wszystkich porzadkach konstytucyjnych panstw euro-
pejskich, przy czym korzenie tych regulacji siegaja poczatkéow konstytucjonalizmu
europejskiego.

Nurt akcentujgcy naczelng role wolnoéci gospodarczej oraz ochrony wiasnosci uzu-
pelnila tendencja do normowania problematyki finanséw publicznych stanowiaca
swoisty refleks utrwalenia zasady demokratyzmu w sferze finanséw, ktére uczyniono
zarowno przedmiotem kompetencji organdéw panstwowych, jak i praw oraz obo-
wiazkow obywateli’. Unormowania w tym zakresie zawarte sa w wigkszo$ci wspot-
czesnych konstytucji europejskich, ktore akcentujg - z jednej strony — obowigzek
podatkowy, wymieniany wérdéd podstawowych obowigzkdw obywateli, z drugiej zas
- zasady organizacji gospodarki finansowej, a w tym:
1) zasady ustawowego stanowienia podatkow;
2) zasady gospodarki budzetowej, lacznie z uregulowaniem kwestii zaciggania
dlugu publicznego, a takze
3) instytucjonalizacje kontroli finansowej panstwa, dokonywang najczesciej przez
wyspecjalizowane, niezalezne od administracji, instytucje kontrolne.

Kiedy si¢ okazalo, ze filozofia liberalna nie przynosi rozwigzania podstawo-
wych problemow gospodarczych i spolecznych panstwa przemystowego, to
swoiste wyznanie wiary, ukierunkowane na ide¢ samosterujacego spoleczenstwa,
musialo silg rzeczy zosta¢ uznane za utopijne i zastapione tezg o koniecznosci
aktywnego oddzialywania panstwa na gospodarke i przebieg proceséw spotecz-
nych, prowadzac w efekcie do ingerencji w byt spofeczenstwa jako calosci i jego
cztonkow.

Regulacja przez panstwo proceséw gospodarczych i spolecznych znalazta swoje
odzwierciedlenie w pojeciu interwencjonizmu, ktére na trwate uksztaltowalo
obraz wspolczesnego panstwa. Liberalne zalozenie stanu ,neutralnego” panstwa

2 C. Kosikowski, Konstytucyjna regulacja zasad ustroju spoteczno-gospodarczego RP [w:] Ku kon-
stytucji spoteczeristwa obywatelskiego, red. A. Lopatka, Warszawa 1995, s. 63.
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i prawnie wolnej gospodarki wyparte zostalo przez szeroko rozpowszechnione za-
lozenie utozsamiania skutecznej polityki panstwa i petnego sukcesu gospodarki,
gwarantujacego faktyczng realizacje wolnosci obywatela. Idea interwencjonizmu
stala sie wielowymiarowym mandatem do prowadzenia przez panstwo polityki
gospodarczej. Oddzialywanie panstwa na gospodarke stalo si¢ powszechne. Po-
nadto, w nastepstwie ewolucji w pojmowaniu wolnosci jednostki, panstwu zostato
przypisane to zadanie, jakim jest troska o spoleczenstwo, wyrazajaca si¢ juz nie
tylko w ksztaltowaniu ram prawnych dla gospodarujacego obywatela, lecz takze
w dazeniu do spotecznej sprawiedliwo$ci w ramach gospodarki rynkowej, az po
przejmowanie przez panstwo zadan spoleczenstwa w zakresie produkcji dobr
materialnych. Ustawodawstwo stalo sie podstawa spolecznego wspoélzycia oraz
sposobem zachowania w obrebie gospodarujacego spoleczenstwa sprawiedliwosci
spotecznej i porzadku spotecznego. Zalozenie to wyraza nie tylko idea panstwa
socjalnego, ktorej praktycznym skutkiem jest natozenie na panstwo odpowie-
dzialnosci za socjalne polozenie swoich obywateli, lecz takze stworzenie gwarancji
praw socjalnych.

Polityczny mandat panstwa do oddzialywania na gospodarke uzyskal tez swoje
podstawy konstytucyjnoprawne. Do konstytucji europejskich wprowadzono
nowe, nieznane liberalizmowi uregulowania, majace cechy zasad ogdlnych wy-
znaczajacych kierunki polityki gospodarczej oraz relacje panstwa i gospodarki.
W tresci unormowan konstytucyjnych znalazly si¢ postanowienia akcentujace m.in.
kategorie dobra ogélnego jako kryterium wykonywania wlasnoéci (art. 14 ustawy
zasadniczej RFN) czy konstrukcje celéw stawianych przed spoleczenstwem (§ 12
konstytucji Szwecji), jako przestanki umozliwiajacej ograniczenie praw obywateli
w sferze gospodarczej. Unormowania konstytucyjne objely klauzule panstwa so-
cjalnego (art. 20 ustawy zasadniczej REN), zobowigzanie do wspierania wspdlnego
dobrobytu jako celu panstwa (art. 2 ust. 2 konstytucji Szwajcarii), postanowienia
akcentujace role pracy (np. art. 22 konstytucji Grecji, art. 35 konstytucji Wloch czy
art. 35 konstytucji Hiszpanii, wigZzacy prawo do pracy z realizacjg obowigzku zaspo-
kajania potrzeb rodziny), postanowienia kreujgce prawo pracownikéw do partycy-
pacji w zarzadzaniu przedsiebiorstwem (art. 46 konstytucji Wloch), ochrone spét-
dzielczosci (art. 129 konstytucji Hiszpanii czy art. 45 konstytucji Wloch) miejskiej
i rolniczej (art. 12 konstytucji Grecji), a nawet ochrone systemu oszczedno$ciowego
(art. 47 konstytucji Wtoch)®.

Do konstytucji wlaczono takze instrumenty porzadkujace rozwoj gospodarki, takie
jak planowanie gospodarcze, ktore ma za cel wzrost gospodarczy, harmonijny rozwoj
sektorow i regionow, sprawiedliwy indywidualny i regionalny podzial produktu
spolecznego, a takze koordynacje polityki gospodarczej, zachowanie réwnowagi
ekologicznej i jako$ci zycia narodu (art. 91 konstytucji Portugalii). Panstwo okre-

* Zob. takze C. Kosikowski, Publiczne prawo gospodarcze Polski i Unii Europejskiej, Warszawa
2004, s. 51-54.
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$la plany i formy kontroli ich realizacji po to, aby dziatalnos¢ gospodarcza mogta
by¢ kierowana i koordynowana dla osiagniecia celéow publicznych (art. 41 konsty-
tucji Wtoch). Do tresci unormowan konstytucyjnych wlaczono rowniez generalne
unormowania upowazniajgce panstwo do podejmowania srodkéw majacych na celu
zapobieganie kryzysom gospodarczym oraz zwalczanie bezrobocia (art. 100 konsty-
tucji Szwajcarii), a takze normy upowazniajace do uchwalenia regulacji ukierunko-
wanych na stabilizacje gospodarki i podejmowanie dziatan o charakterze nadzwy-
czajnym (art. 109 ust. 3 i 4 konstytucji REN).

Zadania panstwa, ktdre zostaly wlaczone do konstytucji europejskich, sa wielokie-
runkowe i przedmiotowo zréznicowane. Z trudnoscia tez poddaja sie generalnej kla-
syfikacji. Z punktu widzenia europejskich konstytucji tworzag wzglednie zamkniety
system okreslajacy funkcje wolnosci gospodarczej oraz wlasnosci i zarazem role
panstwa w gospodarce narodowej. Zakres tresciowy oddzialywania panstwa na go-
spodarke rozciaga si¢ od dziatan podejmowanych w ramach prawa policyjnego, po-
przez dzialania interwencyjne, ktorych celem jest zachowanie systemu rynkowego
przez samo panstwo, az po dziatania ukierunkowane na wspieranie rozwoju go-
spodarki. Podstawowe znaczenie majg jednak te zadania, ktére stanowia dyrektywy
przewodnie polityki gospodarczej, wspottworzace ustrojowy model systemu eko-
nomicznego, w ktérym zdecydowanie aktywna rola zostaje przypisana panstwu
i jego agendom. Panstwo stato sie ,aktywnym i decydujacym podmiotem proceséw
gospodarczych”, co powoduje ,,zmiane stosunkow panstwo-jednostka, wplywajac
ograniczajgco na zakres tego drugiego podmiotu” i wzmagajac jednocze$nie nacisk
polityczny na gospodarke®.

Warto$¢ wskazanych powyzej konstytucyjnych uwarunkowan roli panstwa w gospo-
darce okreslonych w konstytucjach europejskich nie spotkala si¢ ze zrozumieniem
w panstwach postsocjalistycznych, nie znalazla bowiem odzwierciedlenia w po-
stanowieniach ich konstytucji. W konstytucjach tych odniesiono si¢ z duza dozg
ostroznosci do uregulowan, ktére umozliwialyby panstwu w szerszym zakresie,
zwlaszcza w drodze planowania gospodarczego, ingerencje w gospodarke. Mozna
w tym wypadku zaobserwowac swego rodzaju ,,odreagowanie” poprzedniej sytuacji
okresu jednosci panstwa i gospodarki, kiedy to konstytucje tych panstw gwaranto-
waly nieograniczony zakres ingerencji panistwa w gospodarke (H. Suchocka).

Dotyczy to takze Konstytucji RP. Analizujac jej przepisy, mozna zauwazy¢
daleko idaca powsciagliwos¢ ustawodawcy w tworzeniu podstaw konstytucyj-
nych oddzialywania panstwa na gospodarke w poréwnaniu z postanowieniami kon-
stytucji panstw zachodnioeuropejskich. Konstytucja RP, mimo Ze podkresla m.in.
znaczenie pracy jako wartosci bedacej pod ochrong panstwa, znaczenie $rodowiska
naturalnego lub role, jaka powinny odgrywaé gospodarstwa rodzinne w ustroju

* A. Labno-Jablonska, Iberyjska droga do demokracji. Studium prawnokonstytucyjne, Warszawa
1996, s. 187.
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rolnym, to jednak nie zawiera szerszych unormowan, ktdre tworzylyby podstawy
prawne prowadzenia przez panstwo aktywnej polityki koniunkturalnej czy plano-
wania gospodarczego.

Ustrojowe uregulowania dotyczace pozycji prawnej obywatela w sferze gospodar-
czej, przy jednoczesnym braku szerszych unormowan okreslajacych konstytucyj-
noprawne kierunki ingerencji panstwa w gospodarke, odzwierciedlaja ide¢ demo-
kratycznego panstwa prawa, ktore gwarantuje podstawowe wolnosci jednostki
w gospodarce niezaleznie od zadan i funkcji panstwa w sferze gospodarcze;j.

W $wietle Konstytucji RP ustrdj gospodarczy okresla przede wszystkim zasada spo-
ecznej gospodarki rynkowej, bedaca podstawa ustroju gospodarczego, oraz w od-
niesieniu do rolnictwa - zasada rolnego gospodarstwa rodzinnego jako podstawa
ustroju rolnego. Istotnym dopelnieniem zasad ustroju gospodarczego i rolnego jest
koncepcja zrownowazonego rozwoju, ktorej trescig jest zalozenie koniecznej row-
nowagi miedzy rozwojem gospodarczym a zachowaniem $rodowiska naturalnego
czlowieka. Niejako u podstaw powyzszych zasad, okreslajacych porzadek prawny
w gospodarce, znajduja si¢ podstawowe wolnosci i prawa ekonomiczne, co dotyczy
wolnosci gospodarczej, wolnosci pracy i gwarancji wlasnosci.

Powyzsze przepisy Konstytucji RP, ksztaltujace zasady ustroju gospodarczego, uzu-
pelniane sg ponadto przez okreslone konstytucyjnie powinnosci panstwa, jak np.
obowiazek ochrony konsumentéw, uzytkownikow i najemcow (art. 76) czy zobo-
wigzanie do prowadzenia polityki zmierzajacej do pelnego, produktywnego za-
trudnienia (art. 65 ust. 5). Powinnosci panstwa w gospodarce nie zmieniajg ustroju
gospodarczego, wskazuja natomiast zakres przedmiotowy oddzialywania panstwa
na gospodarke. Unormowania tego rodzaju, tworzac konstytucyjne podstawy ta-
kiego oddzialywania, dopelniaja ksztalt tego ustroju z punktu widzenia obowigzkéw
panstwa.

2. Spoteczna gospodarka rynkowa

Pojecie spotecznej gospodarki rynkowej nalezy do kategorii poje¢ niedookreslonych.
W literaturze brak jest jednosci pogladéw w kwestii definicji oraz form realizacji tej
formuly systemu gospodarczego.

Z punktu widzenia genezy, formule spolecznej gospodarki rynkowej nalezy po-
strzegaé przede wszystkim jako okreslong koncepcje gospodarczo-polityczng, ktorej
idee przewodnie sformutowat pod koniec lat 40. XX w. w RFN A. Miiller-Armack,
kontynuator fryburskiej szkoty ordoliberalizmu’.

> Szerzej K. Kicior, M. Klamut, Spoleczna gospodarka rynkowa - zasady jej funkcjonowania
w ujeciu Waltera Euckena, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2008/10.
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Koncepcja ordoliberalizmu oparta zostala na zalozeniu, ze gospodarka nie

moze zostaé pozostawiona sama sobie w jej klasycznej formule liberalnej. Do-
strzegajac slabosci systemu rynkowego, ordoliberatowie zwrécili uwage, ze rynek
jest wprawdzie instytucja niedoskonals, lecz z drugiej strony nie jest mozliwy do
zastgpienia zadnym innym mechanizmem koordynacji zachowan jego uczestnikow.
Gospodarka wymaga zatem silnego panstwa, zdolnego do przeciwdzialania de-
precjacji zasady wolno$ci umow oraz konkurencji wskutek koncentracji wladzy na
rynku. Ordoliberalizm zakladal w efekcie ,,uporzagdkowanie” zasad funkcjonowania
gospodarki rynkowej przez okreslenie zadan panstwa w gospodarce (ordo oznacza
w jezyku facinskim ,porzadek”). Zasadniczym zadaniem panstwa powinno by¢
przeciwdzialanie monopolizacji i kartelizacji dla ochrony naturalnie funkcjonuja-
cego porzadku konkurencji. Do panstwa naleze¢ powinno réwniez prowadzenie
stabilnej polityki gospodarczej jako przestanki wzmocnienia dzialalnoéci inwesty-
cyjnej prywatnej gospodarki.

Formula spolecznej gospodarki rynkowej uzupelnia koncepcje ordoliberalizmu.
Uznajac niepodwazalng warto$¢ gospodarki rynkowej, jako optymalnego mecha-
nizmu koordynacji gospodarki, tworcy koncepcji spolecznej gospodarki rynkowe;j
zwrocili jednoczesnie uwage na koniecznos$¢ stworzenia prawnych gwarancji spra-
wiedliwego podzialu débr. Ujecie to sprawia, zZe spoleczna gospodarka rynkowa
ma laczy¢ zasade wolnosci na rynku z postulatem spolecznej rownosci szans, przy
czym oba te elementy s3 tej samej rangi i powinny pozostawa¢ komplementarne
wzgledem siebie. O ile wolny rynek mial gwarantowa¢ wzrost wydajnosci, o tyle
socjalna dzialalno$¢ panstwa powinna zapewni¢ mozliwo$¢ godnego zycia kazdemu
uczestnikowi rynku. U podstaw tej formuly znalazty sie mysli chrzescijanskiego
prawa naturalnego z akcentami na podstawowe wartosci jednostki, solidarnos¢ spo-
teczng oraz subsydiarno$¢ panstwa wzgledem gospodarki. Spoleczna gospodarka
rynkowa ma by¢ w efekcie ,,gospodarka rynkowa w spolecznych cuglach™. Panstwo
ma gwarantowaé wolnos¢ gospodarujacych jednostek; wkracza jednak w przebieg
proceséw gospodarczych w kazdej sytuacji, w ktorej ,,my$l sprawiedliwosci czyni to

»7

niezbednym””.

Z punktu widzenia praktycznego koncepcja spolecznej gospodarki rynkowej
wdrozona zostata do praktyki politycznej w gospodarce niemieckiej przez mini-
stra finansow i pozniejszego kanclerza RFN L. Erharda®. Koncepcja ta miata stuzy¢
umiejetnemu polgczeniu gospodarki wolnorynkowej i zarazem stabilizacji tadu
spolecznego’®, co mialo gwarantowa¢ oddzielenie rynku od polityki spotecznej, re-
alizowanej niezaleznie od stanu gospodarki. Wprowadzana koncepcja spotecznej
gospodarki rynkowej nie znalazta jednak odzwierciedlenia normatywnego w po-

¢ H.F. Zacher, Soziale Marktwirtschaft [w:] Zukunftsprobleme der Sozialen Marktwirtschaft, Koln
1981, s. 817.

7 H.F. Zacher, Soziale..., s. 828.

8 K. Kicior, M. Klamut, Spoteczna...,s. 167 i n.

° Szerzej A. Domanska, Konstytucyjne podstawy ustroju gospodarczego, Warszawa 2001, s. 99 i n.
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stanowieniach ustawy zasadniczej RFN. Na model spolecznej gospodarki rynkowe;
skladajg sie¢ zarowno postanowienia wprowadzajace zasade socjalnego panstwa
prawnego, jak i podstawowe prawa i wolnosci jednostki nie tylko o znaczeniu bez-
posrednio ekonomicznym, lecz takze odwolujace si¢ do godnosci jednostki jako
fundamentalnego prawa czlowieka gwarantowanego przez panstwo.

W $wietle art. 20 Konstytucji RP spoleczna gospodarka rynkowa wyznaczona jest
z jednej strony przez podstawowe, tradycyjne elementy funkcjonowania rynku, ja-
kimi sa wolnos¢ gospodarcza i wlasnos¢ prywatna, z drugiej zas — przez solidar-
no$¢ spoleczng oraz spoleczny dialog i wspdolprace partneréw spolecznych.

Z konstytucyjnego punktu widzenia ocena modelu spoltecznej gospodarki ryn-
kowej nie jest jednoznaczna. Konstytucja RP w art. 20 zawiera bowiem okreslenie
ekonomiczne, ktérego prawny charakter jest trudny do oceny w kategoriach typo-
wych dla nauki prawa, pomimo wskazania jej elementow w tresci art. 20. Stad tez
istotne rozbieznosci w doktrynie odnosnie do charakterystyki prawnej tego mo-
delu. W literaturze wyrazane sa poglady, ze model spolecznej gospodarki rynkowe;
z art. 20 Konstytucji RP oznacza odrzucenie modelu liberalnego gospodarki pan-
stwa na rzecz panstwa o orientacji i wrazliwosci spolecznej”, koncepcje traktujace
spoleczng gospodarke rynkowsa jako ukonstytuowanie w sferze gospodarczej libe-
ralnego typu panstwa przy jednoczesnym zobowiazaniu przyjecia przez panstwo
okreslonych zobowigzan socjalnych', jak i poglad, w mysl ktorego panstwo ma by¢
zarazem interwencyjne i opiekuncze; koncepcja rownoleglego petlnienia obu funkcji
odrzuca tym samym koncepcje panstwa liberalnego i zarazem panstwa opiekun-
czego'. Rozbieznosci pogladéow na istote wzajemnej relacji panstwa i gospodarki
wynikajgcg z modelu spotecznej gospodarki rynkowej sprawiaja, ze model ten wy-
maga wieloplaszczyznowej analizy.

Dokonujac oceny tego modelu od strony pierwotnej doktryny ekonomicznej, na-
lezy stwierdzi¢, Ze sita napedowa gospodarki i zarazem zasadniczym $rodkiem reali-
zacji spolecznej gospodarki rynkowej ma by¢ konkurencja, u ktérej zalozen znajduje
sie rywalizacja przedsiebiorcow (ale takze i pracownikéw) na rynku, aktywizujaca
inicjatywe gospodarczg obywatela, a ktdrej skutkiem jest wzmocnienie potencjalu
ekonomicznego gospodarki (spoleczenstwa)®. Zawezenie zakresu ingerencji pan-
stwa do polityki konkurencji oparto na pragmatycznym zalozeniu o ograniczonej
zdolno$ci panstwa do biezacej i zarazem stalej ingerencji w procesy ekonomiczne,
ktérych zlozonos¢, skomplikowanie i zmienno$¢ pozostawiaja je poza zdolnoscia
skutecznego oddzialywania panstwa. Tym samym panstwo ma za zadanie nie tyle
ogranicza¢ procesy ekonomiczne, ile wrecz przeciwnie — wzmacnia¢ ich proefek-

10 Z. Witkowski, Prawo konstytucyjne, Torun 1998, s. 74-75.
' B. Banaszak, Prawo..., s. 188, za: A. Domanska, Konstytucyjne podstawy..., s. 108.

12 P. Sarnecki, Idee przewodnie Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 ., ,Przeglad Sejmowy” 1997/5,
s. 15.

13

H.J. Thieme, Spofeczna gospodarka rynkowa, Warszawa 1995, s. 10.
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tywnoéciows funkcje. Oznacza to, ze spoleczny wymiar tak pojmowanej gospodarki
rynkowej w jej relacji do panstwa odzwierciedla si¢ w dwojaki sposéb. Z jednej
strony funkcje spoleczng pelni sama gospodarka rynkowa oparta na zasadach kon-
kurencji przez realizowanie postepu ekonomicznego. Z drugiej zas — polityka spo-
teczna prowadzona jest w zwigzku z mechanizmem rynkowym i jego ubocznymi
skutkami negatywnymi dla spoleczenistwa, lecz w zgodzie z prawami rynku. Kon-
cepcja spolecznej gospodarki rynkowej oznacza tym samym oddzielenie rynku,
rzadzacego sie prawami ekonomicznymi, od polityki spolecznej realizowanej
przez panstwo w drodze wykorzystania dostepnych panstwu instrumentéw praw-
nych'. Polityka ta powinna by¢ przy tym niezalezna od stanu gospodarki; jej funkcja
jest bowiem fagodzenie skutkéw ubocznych funkcjonowania gospodarki rynkowej,
przejawiajacych sie w rdznego rodzaju napieciach i konfliktach spotecznych. Model
spolecznej gospodarki rynkowej zaklada w konsekwencji socjalny charakter pan-
stwa, nie zas socjalny charakter rynku'. Istotne jest natomiast, ze oba elementy
spolecznej gospodarki rynkowej — a mianowicie gospodarka rynkowa oraz polityka
socjalna — wzajemnie si¢ uzupelniaja, tworzac jednolita i zarazem spdjng koncepcje
pozwalajaca na zdefiniowanie wzajemnych relacji panstwa i gospodarki, zwlaszcza
w plaszczyznie celéw tego modelu gospodarczego.

Od strony systematyki Konstytucji RP nalezy stwierdzi¢, ze wyliczenie ele-
mentow tego modelu w art. 20 Konstytucji RP nie ma charakteru wyczerpuja-
cego (enumeratywnego), aczkolwiek brzmienie tego przepisu mogloby sugerowac,
ze model ten opiera si¢ wylacznie na dwoch filarach, a mianowicie na wolnosci
gospodarczej i wlasno$ci prywatnej, ksztattujacych gospodarke rynkows z jednej
strony, z drugiej za$ — na solidarno$ci, dialogu i wspdtpracy partneréw spotecz-
nych jako wyznacznikéw przymiotnika ,spoteczna”. W $wietle Konstytucji RP
nalezy natomiast wskaza¢ takze inne elementy ustroju gospodarczego, takie jak:
poszanowanie pracy (art. 24), zréwnowazony rozwoj (art. 5), rolne gospodarstwo
rodzinne jako podstawa ustroju rolnego (art. 23) czy zasada sprawiedliwosci spo-
tecznej (art. 2). Wszystkie te elementy wspdttworza ustrdj gospodarczy w Rzeczy-
pospolitej Polskiej's.

Od strony tresci art. 20 Konstytucji RP model spotecznej gospodarki rynkowe;
oparty jest na dwdch filarach: wolnosci gospodarczej i wlasnosci prywatnej oraz
solidarnosci, dialogu i wspolpracy partneréw spotecznych.

Punktem wyjscia konstytucyjnego pojecia spotecznej gospodarki rynkowej jest obo-
wiazek panstwa dochowania idei wolnosci gospodarczej oraz zachowania wlas-
nosci prywatnej. Obie te wartosci maja charakter nadrzedny i stanowiag o istocie
gospodarki rynkowej, nawiazujac do liberalnych doktryn politycznych i ekonomicz-

" A. Piotrowski, Z zagadnien relacji miedzy prawem a ekonomikg (neoliberalizm, welfare-state,
socjalna gospodarka rynkowa), Annales UMCS, Seria G, 1992, vol. XXXIX, s. 178 i n.

15 K. Sobczak, Gospodarka rynkowa a wladza publiczna, Warszawa 1997, s. 13.

¢ Zob. m.in. wyrok TK z 30.10.2001 r., K 33/00, OTK 2001/7, poz. 217, LEX nr 49538.
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nych uzasadniajacych rynkowy mechanizm koordynacji gospodarki. Ustawodawca
jest zobowiazany do respektowania tych wartosci, a tym samym - do zachowania
mechanizmu rynkowego jako metody koordynacji dzialan jednostkowych.

Nalezy przy tym zgodzi¢ si¢ z pogladem Trybunatu Konstytucyjnego, ze

konstytucyjna koncepcja spotecznej gospodarki rynkowej, odnoszaca si¢ do
wlasnoéci prywatnej i wolnosci gospodarczej, ogranicza udzial panstwa w podejmo-
waniu i prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej. Wyrazone w art. 20 Konstytucji RP
»sprzezenie wolnosci dzialalnosci gospodarczej z wlasnoscig prywatng” wyraznie
wskazuje, ze konstytucyjng gwarancja wynikajaca z art. 22 Konstytucji RP objeta
jest dzialalno$¢ gospodarcza, dla ktorej materialng podstawa jest szeroko pojeta
wlasno$¢ prywatna, nie jest nig natomiast objeta dzialalno$¢ prowadzona przez
panstwo i rézne instytucje publiczne z wykorzystaniem majatku Skarbu Panstwa,
innych panstwowych oséb prawnych lub mienia nalezgcego do jednostek samorzadu
terytorialnego. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego przepis art. 20 wprawdzie nie
zakazuje udzialu sektora publicznego w gospodarce, wywoluje jednak posrednio ten
skutek, ze zakazuje rozbudowy sektora publicznego ponad uzasadnione konstytu-
cyjnie potrzeby (sprawa K 19/00).

W kontekscie powyzszych tez orzecznictwa konstytucyjnego nalezy podniesc,
ze wolno$ciowo zorientowana, oparta na konkurencji gospodarka spoleczna po-
winna by¢ ukierunkowana przede wszystkim na realizacje przestanek pozwalaja-
cych urzeczywistni¢ wolno$¢ jednostki, zagrozong ekonomiczng nieréwnoscig na
rynku. Ustalenie tych przestanek w danym czasie i w konkretnych okolicznosciach
jest zadaniem ustawodawcy. To ustawodawca musi okresli¢, w jakim zakresie, ogra-
niczajac wolnos¢ i wilasno$¢ prywatna, nalezy uwzgledni¢ element spolecznego
zwigzania praw i wolnosci ekonomicznych oraz zarazem z jakich innych wartosci
konstytucyjnych zwigzanie to wynika, a ktérym ustawodawca zdecydowal si¢ przy-
znaé pierwszenstwo. Ze wzgledu na konstytucyjne zrédla wolnosci gospodarczej
i majatkowej ograniczenia te nie moga by¢ przejawem dowolnej i arbitralnej decyzji
ustawodawcy. Granice tych wolnosci znajduja swoje oparcie nie tylko w zasadzie
proporcjonalnosci, lecz takze w samym zalozeniu spotecznej gospodarki rynkowej,
ktére nakazuje uwzglednianie podejscia réwnowazacego sprawiedliwie pozycje
wszystkich uczestnikéw obrotu gospodarczego'.

Drugi filar konstytucyjnego modelu spotecznej gospodarki rynkowej to zasady:
solidarnosci, dialogu i wspolpracy partnerow spolecznych. Tworzg one koncepcje
spolecznej gospodarki rynkowej w rozumieniu przepisu art. 20 Konstytucji RP,
przesadzajac o istocie spolecznej gospodarki rynkowej i ksztaltujac jej tresé.

Idea solidaryzmu spolecznego akcentuje wspodlprace jednostek dla dobra wspdl-
nego i zarazem podkresla znaczenie intereséw indywidualnych. Laczy si¢ w teo-

7 Wyrok TK z 16.10.2014 r., SK 20/12, OTK-A 2014/9, poz. 102, LEX nr 1523340.
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riach spolecznych z filozofiag personalistyczng, wysuwajaca na czolo analizy
prymat osoby ludzkiej przed zbiorowoscig. Pojecie ,,personalizm” pojawilo sie
w terminologii filozofii pod koniec XIX w. i dzielilo si¢ na nurt pozytywistyczny
i chrzescijanski.

Solidaryzm pozytywistyczny wyrdst na gruncie organistycznej koncepcji zycia spotecz-
@ nego H. Spencera (1820-1903); organistycznej, bo opartej na utozsamianiu organizmu
ludzkiego i organizmu spolecznego. Spencer upatrywal na tej podstawie uzasadnienie dla natu-
ralnej konieczno$ci wspotpracy wszystkich elementéw spotecznych dla dobra wspélnego. Czysto
socjologiczne (racjonalistyczne) uzasadnienie solidaryzmu spotecznego przedstawil L. Bourgeois
(1851-1925), a nastepnie Ch. Gide (1847-1932). Wedlug Gide’a solidaryzm spoteczny jest zasada
prawa natury - w obrebie kazdego spoleczenstwa wszystkie jednostki sg od siebie wzajemnie
zalezne. Ta wspolzaleznos¢ skutkuje odpowiedzialno$cia spoteczng czynéw jednostkowych reali-
zowanych we wlasnym interesie; stad tez oparcie solidaryzmu na naturalizmie i egoizmie. Soli-
daryzm spoteczny Gide’a opieral si¢ na koncepcji wspdlnoty dobra jednostkowego i spolecznego,
ktérej narzedziem realizacji mial by¢ system spéldzielczosci. Na marginesie, idea spotdzielczodci
byla juz gloszona i realizowana w pierwszej potowie XIX w. z réznymi skutkami. Teoretyczne
podstawy ta forma udzialu w rynku uzyskala w pracach francuskiego syndykalisty J.J.L. Blanca
(1811-1882). Pierwsza spoldzielnia powstata w 1844 r. w Anglii, w Rochdale (spétdzielnia spo-
zywcow). Stala sie ona zalgzkiem poteznego ruchu spdldzielczego obejmujacego pédzniej Europe
i Ameryke Poinocna.

Solidaryzm chrzescijanski jest z kolei doktryng filozoficzng opartg na zaloZeniu
réwnowagi miedzy celami osobowymi i spofecznymi, i tym samym prawami osoby
ludzkiej i spoteczenstwa. Zasada solidaryzmu chrzescijanskiego zostala sformulo-
wana przez H. Pescha, G. Gundlacha oraz O. von Nell-Breuninga na gruncie analiz
systemu socjologicznego. Zasade te sformulowat najpetniej jezuita H. Pesch, w Pod-
reczniku ekonomii politycznej, jako prawo spoleczenstwa wobec jednostki (i paistwa)
do tworzenia i zachowania dobra wspolnego i zarazem prawo jednostki i réznych
grup spotecznych do partycypacji w tym, co jest wspdlne. Koncepcja ta akcentowata
tym samym znaczenie jednostki dla spoleczenstwa i jednoczesnie spoteczenstwa dla
jednostki. W tym tez sensie mozna uznac solidaryzm za rodzaj wspétodpowiedzial-
nosci jednostki za funkcjonowanie spolteczenistwa, bedacej wyrazem odpowiedzial-
nosci obywatelskiej.

Pojecie solidarnosci z art. 20 nalezy interpretowa¢ w kontekscie art. 1 Kon-
o stytucji RP, zgodnie z ktérym Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspolnym
wszystkich obywateli'®. Z przepisu tego wynika zobowiazanie, zaréwno praco-
dawcéw, jak i pracownikéw, do poswiecenia w razie potrzeby i w stopniu odpo-
wiednim do swoich mozliwo$ci pewnych interesow wlasnych lub interesu grupo-
wego dla dobra wspdlnego. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego zobowigzanie to

18 C. Banasinski, Konstytucyjne podstawy porzgdku prawnego w gospodarce [w:] Konstytucja - Try-
bunat Konstytucyjny. Zbiér studiéw, red. C. Banasinski, J. Oniszczuk, Warszawa 1998, s. 27 i n.
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powinno by¢ podstawowym kryterium dzialania w przyjetym przez Konstytucj¢ RP
modelu spotecznej gospodarki rynkowej".

Pojecia dialogu i partnerstwa spolecznego, o ktérych mowa w art. 20, na-

lezy interpretowac w zwiazku z art. 2 Konstytucji RP, zawierajacym zasade
demokratycznego panstwa prawnego. Zestawienie to oznacza, ze formuta dialogu
i wspdlpracy wyraza generalnie koncepcje réwnowagi interesow uczestnikow
rynku i zarazem poszanowanie ich autonomii, tworzgc konstytucyjng gwarancje
negocjacyjnego sposobu rozwiazywania konfliktéw spotecznych pojawiajacych sie
na tle funkcjonowania rynku®. Wspoéldziatanie to mieéci si¢ w zasadzie demokra-
tyzmu i realizowane jest w ramach ustawowo okreslonych procedur rozwigzywania
konfliktow pomiedzy uczestnikami rynku?®. Tryb taki zawiera przykladowo ustawa
z 24.07.2015 r. o Radzie Dialogu Spolecznego i innych instytucjach dialogu spolecz-
nego®.

Do pojecia partneréw spotecznych, o ktorych mowa w przepisie art. 20 Konstytucji
RP, nalezy zaliczy¢ takze panstwo. Poglad ten oparty jest na zalozeniu, ze panstwo
jako uczestnik dialogu spolecznego wyraza interes publiczny, bedac reprezentantem
calosci spoteczenstwa. Rzad znajduje bowiem swoja legitymacje do wyrazania tego
interesu w zasadzie demokratyzmu®. Chodzi zatem o wspoldzialanie i dialog, w kto-
rych uczestniczy panstwo, i zarazem reprezentacja kapitatu oraz pracy.

Zasada dialogu i wspolpracy partneréw spolecznych ma umozliwi¢ realizacje ge-
neralnego postulatu dazenia do tagodzenia napiec i konfliktow, jakie pojawiaja sie
na tle stosunkéw ekonomicznych i spolecznych. Jest to zrozumiale, jesli tylko sie
uwzgledni, ze osiggnigcie porozumienia w kategoriach dobra ogoélnego zawsze toruje
droge do rozwoju gospodarczego; brak takiego porozumienia prowadzi natomiast
do spowolnienia rozwoju gospodarczego, zwlaszcza w obszarach, ktére wymagaja
istotnych dostosowan do zmiennej sytuacji gospodarczej (rynek pracy, restruktury-
zacja dziedzin kapitalochtonnych czy zacofanych technologicznie itp.).

W tym sensie metoda negocjacyjnego trybu rozwigzywania sporéw ma odgrywac
szczegolng role instrumentu mediacyjnego, umozliwiajac przeciwdziatanie po-
wstawaniu konfliktéw spolecznych, a tym samym - zaklécen w funkcjonowaniu
gospodarki oraz zachwianiu fadu spolecznego. Artykul 20 Konstytucji RP nalezy
pojmowaé w konsekwencji jako konstytucyjng podstawe prowadzenia dialogu
i wspolpracy nakazujacg panstwu umozliwienie realnego wspotuczestnictwa part-

¥ Wyrok TK z 30.01.2001 r., K 17/00, OTK 2001/1, poz. 4, LEX nr 46003.
C. Banasinski, Konstytucyjne..., s. 30 i n.

21 Zob. wyrok TK w sprawie K 17/00.

2 Dz.U. z 2018 1. poz. 2232 ze zm.

# Odmienny poglad prezentuje W. Sanetra, ktory nie zalicza panstwa do konstytucyjnej kategorii
partnerdw spolecznych okreslonej w art. 20 Konstytucji RP — zob. W. Sanetra, Konstytucyjne prawo do
rokowa#, PiZS 1998/12, s. 7.
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neréw spolecznych w dyskusji nad ksztaltem rozwigzan gospodarczych i spotecz-
nych. Jednocze$nie wymog dialogu i wspdtpracy nie idzie tak daleko, aby mogt by¢
rozumiany jako nakaz dochodzenia do tresci ustaw w drodze konsensusu partnerdéw
spolecznych*’. Artykut 20 Konstytucji RP nie ustanawia réwniez obowigzku prze-
prowadzenia konsultacji kazdej ustawy (aktu normatywnego), i to w formie, na jaka
sie godza wszyscy partnerzy spoleczni®. Zardwno za wiasciwe przeprowadzenie
dialogu partneréw spolecznych, jak i zapewnienie nalezytego funkcjonowania go-
spodarki odpowiedzialno$¢ ponoszg wtadze publiczne®.

Praktycznym wdrozeniem zasady dialogu i partnerstwa spolecznego sa instytucje
oparte na idei neokorporacjonizmu, koncepcji opartej na zatozeniu koniecz-
nego uspolecznienia procesu podejmowania decyzji w panstwie, polegajacego na
wlgczeniu w proces rzadzenia zorganizowanych grup intereséw?. Dotyczy¢ to
powinno opiniujgcego udziatu zwigzkow zawodowych, zwigzkéw pracodawcow,
samorzadu, zwlaszcza terytorialnego czy organizacji pozarzagdowych w procesie
podejmowania rozstrzygnie¢ panstwowych; dialog ten powinien si¢ odnosi¢ do
wszelkich istotnych kwestii zwigzanych z polityka gospodarczg i spoleczna pan-
stwa takich, jak: przeksztalcenia wlasno$ciowe, zwlaszcza w sferze uzytecznosci
publicznej, zatrudnienie i bezrobocie, polityka regionalna czy ekologia. Wydaje
sie, ze w tym kierunku zmierza tez powolanie Rady Dialogu Spotecznego, ktdrej
celem jest realizowanie w praktyce zasady dialogu i partnerstwa spotecznego. Co
istotne, dzialania Rady majg stuzy¢ poprawie jakosci formutowania i wdrazania
polityk oraz strategii spoteczno-gospodarczych, a takze budowania woké! nich
spolecznego porozumienia trzech partneréw, ktérymi sa organizacje pracow-
nikoéw, organizacje pracodawcow i rzad. Rada ma réwniez wspiera¢ prowadzenie
dialogu na wszystkich szczeblach jednostek samorzadu terytorialnego. Dialog
spoteczny prowadzony przez Rade i jej strony realizowany jest w drodze wyra-
zania opinii, w tym wobec projektéow zalozen projektéw ustaw, m.in. w odnie-
sieniu do ustawy budzetowej, a takze przez inicjowanie na zasadach okreslonych
ustawg procesu legislacyjnego. Ustawa o Radzie Dialogu Spofecznego i innych
instytucjach dialogu spolecznego przewiduje takze tworzenie wojewoddzkich
rad dialogu spotecznego, zlozonych z reprezentacji pracownikéw, pracodawcow,
strony rzagdowej, ktdrej reprezentantem jest wojewoda, oraz strony samorzadowej,
reprezentowanej przez marszatka wojewodztwa. Przedmiotowy zakres spraw
poddany Radzie do dyskusji, jak podmiotowy krag jej czlonkéw i uczestnikdw,
powinny by¢ stale poszerzane wraz z pojawianiem si¢ nowych probleméw spo-
tecznych i gospodarczych.

2 Wyroki TK: z 7.05.2014 r., K 43/12, OTK-A 2014/5, poz. 50, LEX nr 1461264; z 18.09.2014 r.,
K 44/12, OTK-A 2014/8, poz. 92, LEX nr 150897.

# Postanowienie TK z 2.09.2002 r., K 17/02, OTK-A 2002/5, poz. 68, LEX nr 56635.

2 Wyroki TK: z 7.05.2014 r., K 43/12, OTK-A 2014/5, poz. 50, LEX nr 1461264; z 18.09.2014 r.,
K 44/12, OTK-A 2014/8, poz. 92, LEX nr 150897.

7 K. von Beyme, Wspélczesne teorie polityczne, Warszawa 2007, s. 238-259.
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Podsumowujac, nalezy stwierdzié, ze — po pierwsze — przepis art. 20 Konstytucji RP
nie daje panstwu legitymacji do dowolnego ksztaltowania modelu spotecznej go-
spodarki rynkowej. Konstytucjonalizacja modelu spofecznej gospodarki rynkowej
jako podstawy ustroju gospodarczego prowadzi do zawezenia swobody ustawodawcy
w kwestii wyboru systemu gospodarczego; oznacza to zwigzanie ustawodawcy zwy-
klego okreslonym przez art. 20 mechanizmem rynkowym koordynacji gospodarki.

Po drugie - tre§¢ dzialan realizujacych formule spotecznej gospodarki rynkowej
okresla w konkretnych okoliczno$ciach ustawodawca zwykly. Przepis art. 20 sta-
nowi w tym zakresie jedynie generalng dyrektywe kierunkowa. W polaczeniu z za-
sadg demokratyzmu pozwala to na zmienne, zalezne od potrzeb gospodarki, ksztal-
towanie porzadku prawnego w sferze gospodarcze;j.

Po trzecie - nalezy si¢ zgodzi¢ z pogladem formulowanym w orzecznictwie kon-
stytucyjnym, ze warto$ci wymienione w art. 20 Konstytucji RP powinny by¢
traktowane kompleksowo i zarazem komplementarnie. Kompleksowo, poniewaz
ustrojodawca ujmuje je jako calo$¢ i zadnej z nich nie wyréznia; komplementarnie
za§ w tym sensie, ze warto$ci te powiazane s3 ze sobg w sposdb mogacy zaréwno
sie wzajemnie wspiera¢, jak i ogranicza¢®® Trybunal podkreslat np., Ze nie nalezy
odrywa¢ swobody uméw (i jej ograniczen) podmiotéw dziatalnosci gospodarczej,
jako elementu wolnosci dzialalnosci gospodarczej, od mechanizméw spolecznej
gospodarki rynkowej, jezeli rozpatruje si¢ to zagadnienie w ogdlnospotecznym
wymiarze”; na gruncie konstytucyjnym granice wolno$ci uméw znajduja oparcie
nie tylko w zasadzie proporcjonalnodci, ale takze, gdy chodzi o sfere stosunkéw go-
spodarczych, w samym zalozeniu spolecznej gospodarki rynkowej, ktore nakazuje
uwzglednianie podejs$cia rownowazacego sprawiedliwie pozycje uczestnikéw obrotu
gospodarczego®.

Otwarte jest natomiast pytanie, w jakim zakresie wyznacza tres¢ spotecznej gospo-
darki rynkowej proces europejskiej integracji gospodarczej. Wpltyw bowiem prawa
Unii Europejskiej na kierunki ewolucji i tre§¢ prawa administracyjnego gospodar-
czego jest nickwestionowany. Ponadto w $wietle art. 121 TFUE panstwa czlonkow-
skie koordynuja swoje polityki gospodarcze w ramach Rady, ktora jest wlasciwa do
opracowywania ogélnych projektéw polityk gospodarczych panstw cztonkowskich.

W Traktacie o Unii Europejskiej wyraznie podkresla sie, ze Unia dziala na rzecz
trwalego rozwoju, ktérego podstaws jest, obok zréwnowazonego wzrostu gospodar-

8 Zob. wyrok TK w sprawie K 17/00; a takze inne wyroki TK dotyczace art. 20 Konstytucji
RP: z 21.11.2005 r., P 10/03, OTK-A 2005/10, poz. 116, LEX nr 174107; z 30.01.2001 r., K 17/00, OTK
2001/1, poz. 4, LEX nr 460003; z 19.12.2012 r., K 9/12, OTK-A 2012/11, poz. 136, LEX nr 1232142;
2 17.01.2001 r., K 5/00, OTK 2001/1, poz. 2, LEX nr 46001; z 9.01.2007 r., P 5/05, OTK-A 2007/1, poz. 1,
LEX nr 232285.

¥ Wyrok TK z 21.11.2005 r., P 10/03, OTK-A 2005/10, poz. 116.

* Podobnie w wyroku z 16.10.2014 r., SK 20/12, OTK-A 2014/9, poz. 102.
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czego i stabilnych cen, takze ,,spoleczna gospodarka rynkowa o wysokiej konkuren-
cyjnosci zmierzajaca do pelnego zatrudnienia i postepu spofecznego” (art. 3 ust. 3
TUE). Cele te, zawarte w postanowieniach wspdlnych, majg charakter podstawowy,
poniewaz nadaja sens wszystkim pozostalym postanowieniom Traktatu o Unii Eu-
ropejskiej, a takze Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskie;.

Postanowienie odnoszace si¢ do modelu spolecznej gospodarki rynkowej zawarte
zostalo w tej czeSci art. 3, ktory odnosi sie do ustanowienia rynku wewnetrz-
nego. Oznacza to, ze realizacja celow integracji gospodarczej nastepuje w drodze
utworzenia wspolnego rynku, a takze unii gospodarczej i walutowej. Zgodnie
z Traktatem o funkcjonowaniu Unii Europejskiej polityka gospodarcza i poli-
tyka pieni¢zna realizowane sa z poszanowaniem zasady otwartej gospodarki ryn-
kowej z wolng konkurencjg (art. 119 TFUE). Postanowienia zaréwno art. 3, jak
i art. 119 TFUE zaktadajg tym samym zdecentralizowany model gospodarki. Ich
rola sprowadza si¢ do traktatowego uznania mechanizmu rynkowego koordynacji
jednostkowych zdarzen gospodarczych, opartego na zalozeniu jednolitych regut
konkurencji. Postanowienia te majg charakter normatywny. Zaréwno Unia, jak
i panstwa czlonkowskie zwigzane sa zasadami otwartej gospodarki rynkowej
i wolnej konkurencji. Reguly te stanowia forme wyrazu prywatnej autonomii
jednostki w gospodarce, a zarazem podstawe stosunkéw spolecznych, i s czyn-
nikami ksztattujagcymi model gospodarki wspdlnego rynku. Oznacza to, ze fun-
damentalnym zalozeniem modelu integracji gospodarczej w ramach Unii Euro-
pejskiej jest zatem odrzucenie koncepcji integracji dziatan panstw czlonkowskich
na rzecz swobody dzialan obywateli na tym rynku, u ktérego podstaw znajduje
sie — realizowana ponad granicami - autonomia jednostki w sferze gospodarczej.
Model ten realizowany jest w drodze zagwarantowania swobody umoéw, wolnosci
zarobkowania oraz swobody zrzeszania si¢, a zwlaszcza wolnosci konkurencji,
ktérych urzeczywistnieniu stuzg materialne, proceduralne oraz instytucjonalne
postanowienia traktatowe.

Spoleczny wymiar wspdlnego rynku czgsciowo akcentuje postanowienie art. 3 ust. 3
TUE. Tres$¢ tego postanowienia jest skutkiem stopniowego wlaczania do celow in-
tegracji gospodarczej takze celow spotecznych. Zadaniem Unii jest bowiem dazenie
do zapewnienia pelnego zatrudnienia i zarazem postgpu spotecznego. Oznacza to,
ze jednym z zadan UE, traktowanym na réwni ze zrdwnowazonym wzrostem go-
spodarczym, jest urzeczywistnienie tego dobra wspdlnego, jakim jest stworzenie
trwatych podstaw rozwoju spolecznego, przede wszystkim w drodze zapewnienia
ekonomicznej i spotecznej spdjnosci. Wykladnie takg przyjmuje tez Trybunat Spra-
wiedliwoéci®, ktéry podnosi kwestie rozwoju spotecznego do rangi normatywnej
zasady prawa unijnego. Rozwdj spoleczny nie stanowi przy tym kategorii ,,celu kon-
cowego”, lecz rozwdj ten nalezy postrzega¢ jako proces, realizowany w ramach trak-
tatowych, konkretyzujgcych generalne cele integracji zawarte w art. 3 TUE.

3 Wyrok Schul, C-15/81, EU:C:1982:135, LEX nr 83874.
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Elementy spoteczne wspdlnego rynku tworzy takze wspdlna polityka spoleczna,
ktdrej trescia jest — z uwzglednieniem podstawowych praw socjalnych wyrazonych
w Europejskiej Karcie Spolecznej z 1961 r. oraz Wspolnotowej Karcie Socjalnych
Praw Podstawowych Pracownikéw z 1989 r. - promowanie zatrudnienia, poprawa
warunkoéw zycia i pracy, tak aby umozliwi¢ ich wyréwnanie, z jednoczesnym za-
chowaniem postepu, odpowiednia ochrona socjalna, dialog partneréw spotecznych,
rozwoj zasobow ludzkich gwarantujacy wzrost poziomu zatrudnienia, a takze prze-
ciwdziatanie wykluczeniu (art. 151 TFUE). Realizacja tych celéw powinna naste-
powaé w drodze stosowania srodkéw gwarantujacych utrzymanie konkurencyj-
nosci gospodarki Unii.

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej tworzy takze podstawy prawne dialogu
spolecznego na poziomie unijnym?’; szczegélnego rodzaju forma dialogu spotecz-
nego jest trojstronny szczyt spoteczny do spraw wzrostu i zatrudnienia, ktéry ma si¢
przyczynia¢ do wzmocnienia dialogu spotecznego. Wszelkie formy dialogu spotecz-
nego realizowane sg z poszanowaniem autonomii partneréw spotecznych (art. 152
TFUE). Istotnym uzupelnieniem tego postanowienia jest art. 155 TFUE, zgodnie
z ktérym dialog partneréw spolecznych na poziomie Unii Europejskiej powinien
prowadzi¢ do powstawania stosunkéw umownych, w tym uktadéw zbiorowych. Po-
stanowienie to ma charakter normy programowej, ukierunkowanej na wzmocnienie
wspolpracy miedzy réznymi organizacjami. Ze wzgledu na wytacznie programowy
charakter postanowienie to nie tworzy podstaw do ingerencji organéw Unii Euro-
pejskiej w swobode ksztaltowania stosunkéw umownych przedsigbiorcéw i pracow-
nikow.

Zadaniem organdéw Unii jest takze dgzenie do wzmocnienia dialogu miedzy partne-
rami spotecznymi na plaszczyznie UE, ktérego efektem powinno by¢ powstanie po-
rozumien o randze stosunkow kontraktowych, a na wyrazne zyczenie stron - takze
nadawanie tym porozumieniom rangi prawa Unii Europejskiej w formie decyzji
Rady, w sprawach z zakresu jej wlasciwosci (art. 155 ust. 2 w zw. z art. 153 TFUE).
Istotne jest jednak, Ze postanowienie art. 155 zwraca uwage na subsydiarny cha-
rakter dziatan UE w tym zakresie. Rozwigzywanie konfliktow spotecznych powinno
nastepowac przez same zainteresowane strony w ramach ich autonomii, w zakresie
tworzonych przez organy unijne lub organy panstw czlonkowskich instytucjonal-
nych rozwigzan normatywnych. Jest to zatem zalozenie tzw. subsydiarnosci po-
ziomej, odnoszacej sie zarowno do skali panstwa, jak i wspolnego rynku.

Trzeba zaznaczy¢, ze dialog spoleczny w ksztalcie przyjetym przez postanowienia
TFUE wyraznie rozni si¢ od formuly dialogu trdjstronnego przyjmowanego przez
polskiego ustawodawce. W mysl art. 154 TFUE Komisja Europejska ma za zadanie
promowanie i utatwianie dialogu spotecznego przy zapewnieniu stronom ,,zréwno-
wazonego poparcia’; wylacznie mediacyjna — w tym modelu dialogu, majacym cha-

2 M. Matey-Tyrowicz, Koncepcja wspdlnotowego dialogu spotecznego, PPE 1999/2(6), s. 88.
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rakter dwustronny - rola Komisji nie ulega zatem watpliwoéci. Polski tréjstronny
model dialogu z aktywnym i zarazem réwnowaznym wobec partneréw spolecznych
udzialem panstwa jest blizszy koncepcji dialogu spotecznego promowanej przez
Miedzynarodowa Organizacje Pracy (MOP). Réznica ta jest pochodng podejscia
do roli panstwa w stosunkach gospodarczych — wysoko rozwinigte panstwa ,starej
Unii”, z silng tradycja liberalnej gospodarki, §wiadomie pozostawiajg rozstrzyganie
sporéw spolecznych zaangazowanym w nie stronom; natomiast w panstwach trans-
formacji gospodarczej, podobnie jak w panstwach stabo rozwinietych gospodarczo,
na ktorych ogniskuje si¢ dziatalno$¢ MOP, rola panstwa w stosunkach gospodar-
czych jest nadal istotna, zwazywszy, Ze niejednokrotnie panstwo jest nadal silnym
przedsiebiorca uczestniczacym w obrocie gospodarczym.

W praktyce na poziomie Unii Europejskiej dialog spoleczny nie funkcjonuje
w sposdb zadowalajacy. Istnieja od dawna, z siedzibg w Brukseli, organizacje skupia-
jace zaréwno zwiazki zawodowe®, jak i reprezentacje pracodawcéw**. Mimo jednak
wielokrotnie podejmowanych staran, roéwniez w ramach Komitetu Ekonomiczno-
Spolecznego, uklady zbiorowe nie zostaly urzeczywistnione na poziomie Unii Eu-
ropejskiej. Podobnie jest w odniesieniu do realnego wspoéldziatania organéw Unii
i reprezentacji przedsigbiorcow. Pomimo powotlania takich europejskich zrzeszen
przedsiebiorcéw i pracodawcéw jak BusinessEurope (Konfederacja Europejskiego
Biznesu), konstruktywna kooperacja reprezentacji gospodarki i organéw Unii
praktycznie nie istnieje. Brak wspoipracy w tym zakresie moze budzi¢ zdziwienie,
zwlaszcza ze zasadniczy cel BusinessEurope, jakim jest popieranie europejskiej po-
lityki przemystowej, jest generalnie zbiezny z ogélnymi celami UE. Zadaniem Busi-
nessEurope jest takze pokonanie wewnetrznych barier ekonomicznych w Unii Eu-
ropejskiej, co odpowiada koncepcji wspdélnego rynku wewnetrznego. Nalezy jednak
zdawal sobie sprawe, ze samo BusinessEurope nie jest wolne od wewnetrznych
konfliktéw narodowych, a ponadto rozbieznoéci narodowych intereséw utrudniajg
koordynacje¢ polityk przemyslowych panstw cztonkowskich, co nie pozostaje bez
wplywu na mozliwo$¢ wypracowania przez BusinessEurope jednolitego stanowiska
wobec organéw UE.

W $wietle zarysowanych wyzej rozwigzan traktatowych mozna generalnie stwier-
dzi¢, ze model spotecznej gospodarki rynkowej, o ktérym mowa w art. 3 TUE, silnie
akcentuje podstawowe wartosci gospodarki rynkowej. Model ten jest oparty gene-
ralnie na dwu fundamentalnych zatozeniach.

0 Pierwsze z nich zaklada, ze punktem wyjscia gospodarki wspdlnego rynku
powinno by¢ osiagniecie wysokiego poziomu rozwoju ekonomicznego,
przede wszystkim przez ustanowienie porzadku gospodarczego, ktory jest oparty

3 ETUC - European Trade Union Confederation.

* UNICE - Union of Industrial and Employers’ Confederations of Europe; CEEP - Centre Euro-
péen de Entreprise Publique. Z dniem 23.01.2007 r. UNICE zmienifo nazwe na BusinessEurope, The
Confederation of European Business.
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na konkurencji i zarazem w mozliwie najmniejszym stopniu ogranicza wolnos§¢
gospodarcza, w wymiarze ponadnarodowym, o czym $wiadczy zasada otwartej
gospodarki rynkowej. System, ktéry ma umozliwia¢ wzrost gospodarczy, tworzy
jednoczesnie podstawy bezpieczenstwa spolecznego, gwarantujgc sprawiedliwy
postep spoleczny; juz sama konkurencja ogranicza niesprawiedliwoséci spoleczne,
przyczyniajac sie jednoczesnie do postepu spolecznego. Drugie zalozenie odnosi si¢
do koniecznego ustanowienia stabilnego systemu pienieznego zaréwno w jego wy-
miarze monetarnym (unia monetarna i niezalezny EBC), jak i gospodarczym (unia
gospodarcza z koordynacja polityk gospodarczych panstw cztonkowskich, ktorej
warunkiem jest utrzymanie stabilno$ci budzetéw centralnych przez zréwnowazenie
wydatkéw i poziomu dochodéw budzetowych).

Oba te zalozenia wyraznie rozkladaja akcenty miedzy rola gospodarki wspoélnego
rynku a funkcjami organéw Unii Europejskiej i panstw cztonkowskich. Pewng spe-
cyfikg natomiast wydaje si¢ cechowa¢ dialog partneréw spolecznych na poziomie
Unii Europejskiej, o ktorym mowa zwlaszcza w tytule X TFUE. Z jednej strony
- ma on posta¢ szerokich konsultacji zalozen polityki spolecznej, formutowanych
przez Komisje Europejska (plaszczyzna wspoldzialania z organami Unii Europej-
skiej), z drugiej za$ — wielostronnych i wieloaspektowych form wspoldziatania sa-
mych partneréw spolecznych, gdzie Komisja pelni wylacznie funkcje mediacyjna
[uktady zbiorowe na poziomie UE, porozumienia odnoszgce si¢ do spotecznych
elementéw corporate social responsibility (CSR), kodeksy CSR, zwickszajace odpo-
wiedzialno$¢ pracodawcéw za inwestowanie w ludzi i ich ochrone, deklaracje zasad
dotyczacych przedsi¢biorcow miedzynarodowych i polityki spotecznej w znaczeniu,
jakie nadaje temu pojeciu Miedzynarodowa Organizacja Pracy czy réznego rodzaju
samoregulacje, zwlaszcza przedsiebiorcow miedzynarodowych, wzmacniajace prawa
cztowieka i prawa pracownicze)].

3. Gospodarstwo rodzinne

0 W mysl art. 23 Konstytucji RP podstawa ustroju rolnego panstwa jest go-
spodarstwo rodzinne. Zasada ta nie narusza jednak gwarancji prawa wlas-
noéci i wolnosci gospodarczej, o ktérych mowa w art. 21 i 22 Konstytucji RP.

Przepis ten nie jest jasny ani co do celéw, ani tez co do funkcji, jakie ma reali-
zowaé w ustawodawstwie zwyklym. Artykul 23 Konstytucji RP pozwala w gruncie
rzeczy sprowadzi¢ si¢ do jednej dyspozycji ustrojowej, a mianowicie: z brzmienia
tego przepisu wynika, ze podstawa ustroju rolnego Rzeczypospolitej Polskiej jest
gospodarstwo rodzinne. Jednoczesnie nalezy jednak stwierdzi¢, ze konstytucyjne
wyodrebnienie ustroju rolnego nie pozwala na przypisanie terminowi ,ustroj
rolny” samodzielnego znaczenia prawnego. Pojecie ustroju rolnego nalezy trak-
towa¢ jako skladnik szerszego pojecia, jakim jest ustrdj gospodarczy. Nie ulega
bowiem watpliwosci, Ze ustrdj rolny, traktowany jako uklad stosunkow wlas-
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no$ciowych i form organizacji produkcji w rolnictwie wraz z formami organi-
zacyjnymi rynkow rolnych®, jest jednym z elementéw ustroju gospodarczego
panstwa’®.

Przepis art. 23 Konstytucji RP wyraza jedng z zasad polityki panstwa i ma cha-
rakter normy programowej, ktorej adresatem sg organy wladzy publicznej, zobo-
wiazane do takiego ksztaltowania sfery polityki rolnej, ktére bedzie respektowad
funkcjonowanie gospodarstw rodzinnych jako podstawy ustroju rolnego. Zgodnie
jednak z art. 23 zdanie drugie Konstytucji RP, granicg wyznaczona przez ustrojo-
dawce przy realizacji zasady rodzinnych gospodarstw rolnych jest koniecznos¢ po-
szanowania praw wyrazonych w art. 21 i 22 Konstytucji RP. W éwietle art. 23 zdanie
drugie w zw. z art. 21 i 22 Konstytucji RP koncepcja gospodarstwa rodzinnego
oznacza w efekcie z jednej strony — ukierunkowanie struktury wlasnosci produk-
cyjnej w rolnictwie na gospodarstwo rodzinne, z drugiej za$ — gospodarstwa rolne
odbiegajace od formuly gospodarstwa rodzinnego, a wiec oparte na pracy najemnej
i bedace skutkiem koncentracji wlasnosci rolnej, sa w petni dopuszczalne. Prowadzi
to do wniosku, ze obok gospodarstw rodzinnych moga funkcjonowaé rowniez
duze, a nawet bardzo duze gospodarstwa farmerskie o charakterze przemystowym,
dzialajace w formach prawnych spotek kapitalowych, zatrudniajace na biezaco nie-
ograniczong liczbe pracownikéw najemnych. Potwierdza to orzecznictwo Trybu-
natu Konstytucyjnego, w ktérym stwierdza sie, ze przepis art. 23 nie moze by¢ in-
terpretowany jako podstawa do przymusowego tworzenia wlasnosciowych wspolnot
rodzinnych. Zdaniem Trybunalu nie wyklucza to, Zze ustawodawca — w granicach
przyslugujacej mu swobody regulowania np. dziedziczenia - odwotla si¢ do kon-
cepcji rodzinnego gospodarstwa rolnego jako wartosci konstytucyjnej i realizujac
ja, potraktuje gospodarstwo rolne jako szczegdlny przedmiot dziedziczenia, pod-
dajac go w okreslonym zakresie regulacjom szczegélnym?. Otwiera to tym samym
mozliwo$¢ wprowadzenia co do spadku, w ktorego sktad wchodzi gospodarstwo
rolne, szczegdlnej regulacji modyfikujacej ogdlne przepisy prawa spadkowego. Mo-
dyfikacje te nie moga by¢ jednak dowolne, ale maja stuzy¢ praktycznej realizacji
wyrazonej w art. 23 Konstytucji RP zasady, zgodnie z ktdéra gospodarstwo rodzinne
jest podstawg ustroju rolnego panstwa.

Rozwigzanie zawarte w art. 23 zdanie drugie Konstytucji RP traktuje sie w lite-
raturze jako ,unikatowe™*, calkowicie rozbiezne z unormowaniami dotyczacymi
ustroju rolnego przyjmowanymi w konstytucjach panstw europejskich, poddajacych
problematyke gospodarstw rolnych daleko idgcym ograniczeniom zaréwno w sferze

* A. Stelmachowski [w:] Polskie prawo rolne na tle ustawodawstwa Unii Europejskiej, red. P. Cze-
chowski, M. Korzycka-Iwanow, Warszawa 1997, s. 11.

3 Zob. takze wyrok TK z 7.05.2014 r., K 43/12, OTK-A 2014/5, poz. 50.

7 Zob. wyrok TK z 5.09.2007 r., P 21/06, OTK-A 2007/8, poz. 96, LEX nr 316045, oraz postano-
wienie TK z 4.02.2008 r., P 45/07, OTK-A 2008/1, poz. 14, LEX nr 369791.

% A. Lichorowicz, Konstytucyjne podstawy ustroju rolnego Rzeczypospolitej w Swietle art. 23 Kon-
stytucji RP [w:] Konstytucyjne podstawy systemu prawa, red. M. Wyrzykowski, Warszawa 2001, s. 115.
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