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Konstytucyjne podstawy
dziatlalnosci gospodarczej panstwa

Abstrakt: Konstytucja RP nie odnosi si¢ wprost i bezposrednio do dziatalno$ci gospodarczej pan-
stwa zarowno w aspekcie podmiotowym, jak i przedmiotowym. Uzasadnia to podjecie proby wska-
zania konstytucyjnej podstawy dziatalnosci gospodarczej panstwa, opierajac si¢ na derywacyjne;j
koncepcji interpretacji przepisow art. 20 Konstytucji RP, stanowiacego, ze spoteczna gospodarka
rynkowa posadowiona jest na wolnosci dziatalno$ci gospodarczej, whasnosci prywatnej, solidarno-
$ci, dialogu i wspolpracy partneréw spotecznych; art. 22 Konstytucji RP, przewidujacego, ze ogra-
niczenie wolnosci dziatalno$ci gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i jedynie ze
wzgledu na wazny interes publiczny; oraz przepisow Konstytucji RP poswigconych w ogoéle dzia-
talnosci gospodarczej. Za podstawe rekonstrukeji normy wyznaczajacej kompetencj¢ dziatalnosci
panstwa przyjeto wynikajace z przepisu art. 20 Konstytucji RP ,filary” ustroju spotecznej gospo-
darki rynkowej: wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej i wlasnos¢ prywatng. Wynikiem interpretacji
dokonanej na bazie dyrektyw systemowych jest stwierdzenie, iz dziatalno$¢ gospodarcza panstwa
nie znajduje podstawy konstytucyjnej w zasadzie swobody dziatalno$ci gospodarczej wspotksztat-
tujacej ustrdj spotecznej gospodarki rynkowe;.

Bezposredni udziat panstwa w obrocie gospodarczym we wlasciwych formach organizacyj-
no-prawnych jest nie tyle pochodng konstytucyjnego prawa wolnej dziatalnosci gospodarczej, ile
konsekwencja odpowiednich unormowan prawnych dopuszczajacych powotanie przez ustawowo
upowaznione organy panstwa przedsigbiorcow we wiasciwych dla dziatalnosci panstwa formach
organizacyjno-prawnych. Obowiazuje w tym przypadku reguta, iz nie mozna domniemywac¢ kom-
petencji organéw administracyjnych, ktorych zakres zadan i kompetencji obejmuje stosowanie in-
strumentdéw wiadczej ingerencji w sferg innych osob, zgodnie z zasada ,,dozwolone jest tylko to, co
prawo wyraznie przewiduje”.

Znaczenie drugiego ,.filaru”, to jest nakazu oparcia dziatalnosci gospodarczej na wlasnosci
prywatnej, dla rekonstrukcji kompetencji dziatalnosci gospodarczej panstwa w znacznym stopniu
redukuje irrelewantno$¢ ustroju wiasnosciowego podmiotéw gospodarczych w przepisach prawa
Unii Europejskiej (art. 345 TFUE — zasada neutralnosci traktatowej) i funkcjonalne podejscie do
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kwalifikacji przedsigbiorstw jako przedsigbiorstw publicznych, w tym przedsi¢gbiorstw panstwa, co
wyraznie zmniejsza znaczenie wlasnosci prywatnej jako kryterium rozréznienia sektora prywatnego
i publicznego dziatalnosci gospodarcze;.

Stowa kluczowe: kompetencja dziatalnosci gospodarczej, wolnos¢ gospodarcza, wlasnos¢ prywat-
na, publiczne podmioty gospodarcze, gospodarcze prawa podstawowe, przedsigbiorstwo publiczne.

Wprowadzenie

Prowadzenie przez panstwo réznego rodzaju dziatalnosci gospodarczej —
badz to przez podmioty majace osobowos¢ prawng, badz to przez jednostki, ktore
stanowig integralng cze¢$¢ administracji — nie jest przejawem ingerencji w pro-
cesy gospodarcze w ramach przypisanych mu funkcji'. Niemniej jednak dziatal-
nos$¢ gospodarczg panstwa uwaza si¢ za najdalej idacy wptyw panstwa na sferg
gospodarki, a zarazem przyjmuje sie, ze dziatalnos¢ gospodarcza panstwa stwarza
ryzyko dla porzadku rynkowego. Z tego wzgledu, zwlaszcza w okresie wzmozo-
nego ,,powrotu” panstwa do gospodarki, uzasadnione jest pytanie o konstytucyjne
podstawy dziatalno$ci gospodarczej panstwa.

Brak konstytucyjnych odniesien
do dziatalnosci gospodarczej panstwa

Konstytucja RP nie zawiera explicite postanowienia dotyczacego generalnej
kompetencji panstwa w obszarze bezposredniej dziatalnosci gospodarczej. W pi-
$miennictwie panuje powszechnie przyjety poglad, iz Konstytucja RP nie okresli-
la jasnych zasad interwencjonizmu panstwa w gospodarke, w tym bezposredniej
dziatalnosci gospodarczej panstwa?, w konsekwencji nieustalenia $cistych regula-
cji konstytucyjnych wyznaczajacych zasady funkcjonowania gospodarczego sek-
tora publicznego®. W zadnym przepisie Konstytucja RP nie odnosi si¢ catociowo
do problematyki udzialu panstwa w gospodarce jako whasciciela®. Jest to konse-

I Szerzej zob. B. Popowska, Klasyfikacja funkcji administracji w nauce publicznego prawa
gospodarczego, [w:] Funkcje wspolczesnej administracji gospodarczej, red. B. Popowska, Poznan
2006, s. 61 n.

2 C.Kosikowski, Gospodarka i finanse w nowej Konstytucji, ,,Pahstwo i Prawo” 1997, nr 11-12,
s. 150.

3 F. Grzegorczyk, Przedsiebiorstwo publiczne kontrolowane przez paristwo. Zagadnienia kon-
strukcyjne, Warszawa 2012, s. 402.

4 A. Szafranski, Przedsiebiorca publiczny wobec wolnosci gospodarczej, Warszawa 2008,
s. 150.
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kwencja nieuregulowania w ustawie zasadniczej wprost i bezposrednio, w szcze-
gblnosci podmiotowego, ale i przedmiotowego, zakresu dziatalnosci gospodar-
czej. Ma to istotne znaczenie dla zakresu konstytucyjnej ochrony dopuszczalnych
form dziatalnosci panstwa i jej faktycznego znaczenia dla gospodarki, zwlaszcza
Ze nie jest oczywiste prowadzenie przez panstwo zarobkowej dziatalnosci gospo-
darczej konkurencyjnej wobec przedsigbiorcow prywatnych.

Wywiedziona kompetencja
dziatalnosci gospodarczej panstwa?

W tym stanie konstytucyjnego porzadku prawnego uzasadnione jest przyje-
cie zatozenia, iz kompetencja panstwa w tym zakresie moze by¢ wywiedziona
wytacznie jako wynik interpretacji odnoszacych si¢ do dziatalnosci gospodar-
czej konstytucyjnych zasad ustroju gospodarczego oraz pozostatych ogdlnych za-
sad konstytucyjnych o istotnym znaczeniu dla dziatalno$ci gospodarczej, w tym
dla gospodarczej aktywnosci panstwa’.

Szczegodlne znaczenie dla okreslenia kompetencji panstwa w obszarze dzia-
falnosci gospodarczej nalezy przypisa¢ przewidzianej w art. 20 Konstytucji RP
zasadzie spotecznej gospodarki rynkowej, zgodnie z ktorg spoteczna gospodarka
rynkowa oparta na wolnos$ci dzialalno$ci gospodarczej, wlasnosci prywatnej oraz
solidarnosci, dialogu i wspotpracy partnerow spotecznych tworzy podstawe ustroju
gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej jako zrgbowego, niezupelnego przepisu
Konstytucji, uzupetnionego o relewantne przepisy konstytucji gospodarczej UE.
Natomiast mozliwo$¢ wywiedzenia kompetencji dziatalno$ci gospodarczej pan-
stwa nie wynika z przewidzianej w art. 65 ust. 1 wolnosci wyboru 1 wykonywa-
nia zawodu oraz wyboru miejsca pracy, obejmujgcej zakresem regulacyjnym be-
dace zawodem wykonywanie dziatalnoéci gospodarczej®. Derywacja z przepisu
art. 65 ust. 1 Konstytucji RP kompetencji dziatalnosci gospodarczej panstwa jest
niemozliwa z uwagi na zakres podmiotowy wolnosci wyboru i wykonywania za-
wodu oraz wyboru miejsca pracy, zredukowany do osob fizycznych, jako ze wol-
nos$¢ ta przystuguje cztowiekowi (obywatelowi).

3 Ibidem,s. 151 n. Por. F. Grzegorczyk, op. cit., s. 402: ,,Pozostaje [...] poruszanie si¢ w kregu
ogo6lnych zasad konstytucyjnych”. O derywacyjnej koncepcji interpretacji prawa zob. M. Zielinski,
Interpretacja jako proces dekodowania tekstu prawnego, Poznan 1972.

6 Zob. A. Walaszek-Pyziol, Wybrane problemy prawne dotyczgce swobody dzialalnosci go-
spodarczej i jej zakresu przedmiotowego, [w:] Ksiega Jubileuszowa Profesora Stanistawa Jedrze-
Jjewskiego, [red. W. Szwajdler, H. Nowicki], Torun 2009, s. 510.
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Otwarty charakter art. 20 Konstytucji RP

Przepis art. 20 Konstytucji RP ma otwarty charakter, gdyz jego tres¢ norma-
tywna nie zostala precyzyjnie okreslona. Tym niemniej mozna wskaza¢ na ele-
menty, ktore mogg da¢ podstawe rekonstrukcji kompetencji dziatalnosci gospo-
darczej panstwa. Przejécie z poziomu przepisu art. 20 Konstytucji na poziom norm
pozwala wskazaé¢ relewantny element kompetencji dziatalnosci gospodarczej
panstwa. Sposrod wymienionych elementéw (komponentéw) spotecznej gospo-
darki rynkowej sktadowg istotng dla okreslenia kompetencji panstwa w obszarze
bezposredniej dziatalnosci gospodarczej jest oparcie dzialalno$ci gospodarczej na
wolnos$ci dzialalnos$ci gospodarczej.

Usytuowanie zasady wolno$ci gospodarczej w rozdziale I, przewidujacym
podstawowe zasady ustroju politycznego, moze sugerowac, ze chodzi o wolnos¢
gospodarcza przystugujaca wszelkiego rodzaju podmiotom prawa — nie tylko
osobom fizycznym, lecz takze osobom prawnym oraz tak zwanym utomnym oso-
bom prawnym, to jest podmiotom niemajacym osobowosci prawnej, ale majacym
zdolno$¢ prawna. Znalazto to potwierdzenie na gruncie ustawodawstwa zwykte-
go, zgodnie z ktérym kategorii 0sob prawnych przyznaje si¢ status przedsicbior-
cy, jesli wykonuja dziatalno$¢ gospodarcza. Wsrdd osob prawnych wymienia si¢
Skarb Panstwa’ oraz wlasciwe wykonywaniu dziatalnosci gospodarczej Skarbu
Panstwa jednoosobowe spotki kapitatlowe Skarbu Panstwa, wieloosobowe spotki
z udziatem Skarbu Panstwa, przedsicbiorstwa panstwowe, przedsi¢biorstwa mie-
szane, banki panstwowe niebedace spotkami akcyjnymi, a bedace formami or-
ganizacyjno-prawnymi wykonywania dziatalnosci gospodarczej przez panstwo®.

Mozliwosci wywiedzenia kompetencji dziatalnosci gospodarczej panstwa
prowadzonej w jednej z wymienionych form organizacyjno-prawnych, opierajac
si¢ na konstytucyjnej zasadzie wolnosci gospodarczej, sprzeciwiajg si¢ jednak
orzecznictwo i doktryna, powotujace si¢ na argument, ze zasada wolno$ci gospo-
darczej nie obejmuje w jednakowym zakresie wszystkich podmiotéw dziatalnosci
gospodarczej’. Z tresci art. 20 i 22 Konstytucji RP, jak zauwazy! Trybunat Konsty-
tucyjny, wynika, ze chodzi o dziatalnosc¢ jednostek (0soéb fizycznych) oraz instytu-
cji ,,niepanstwowych”, ktoére majg prawo samodzielnego decydowania o udziale
w zyciu gospodarczym w zakresie i formach tego udziatu, w tym mozliwie swo-
bodnego podejmowania réznych dziatan faktycznych i prawnych mieszczacych
si¢ w ramach prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej. Chodzi tu wigc o osoby
fizyczne i inne podmioty, ktore korzystaja z praw i wolnosci przystugujacych

7 Art. 33 k.c.

8 M. Etel, Pojecie przedsiebiorcy w prawie polskim i prawie Unii Europejskiej oraz w orzecz-
nictwie sqdowym, Warszawa 2012, s. 222.

9 Zob. np. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 maja 2001 roku, sygn. K19/00, OTK
2001, Nr 4, poz. 82, pkt IV, 2.
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cztowiekowi (obywatelowi). Podstawowe prawo gwarantujace wolno$¢ gospo-
darcza odnosi si¢ do 0sob fizycznych i 0s6b prawnych prawa prywatnego, a nie do
pafstwa i innych instytucji publicznych!?. Dysponowanie przez pafistwo (Skarb
Panstwa) mieniem nie jest podstawa domniemania na rzecz wolnosci i autonomii
w sferze podejmowania i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Nie ma zatem
podstaw odniesienie zasady wolnosci gospodarczej do dziatalnosci gospodarcze;j
panstwa. Panstwo, w tym organy wtadzy publicznej, zwlaszcza administracji pu-
blicznej, nie jest adresatem konstytucyjnych gwarancji wolno$ci gospodarcze;.
Pod wzgledem podmiotowym jego organy sa powotane do wykonywania okre-
slonych prawem kompetencji, a nie do korzystania z wolnos$ci przystugujacych
jednostkom 1 osobom prawa prywatnego. O ile dzialalno$¢ podmiotéw prywat-
nych jest oparta na prawie wolnosci gospodarczej, o tyle dziatalnos¢ podmiotow
publicznych jest uwarunkowana zakresem wyznaczonych im zadan, wykonywa-
nych na podstawie i w granicach obowigzujacego prawa.

Wylaczenie panstwa z kregu adresatow prawa wolnej dziatalnosci gospodar-
czej wynika z jego ochronnej funkcji jako negatywnego publicznego prawa pod-
stawowego, ktora jest konieczna tam, gdzie panstwo moca swojej wladzy zagraza
prawnej i gospodarczej sferze swobodnej dziatalnosci gospodarczej!'!. Panstwo
jest tymczasem adresatem konstytucyjnej zasady wolnosci gospodarczej, zaka-
zujacej ograniczania lub wyltaczania wolnosci gospodarczej w przypadkach nie-
uzasadnionych waznym interesem publicznym w sposdb uwzgledniajacy zasade
proporcjonalnoéci'?. Stwierdzenie to wynika z ochronnego charakteru prawa swo-
bodnej dziatalno$ci gospodarczej, ktora tym samym wskazuje wiadzy panstwowe;j
jej ograniczenia i jednoczesnie gwarantuje swoim podmiotom (przedsi¢gbiorcom)
przestrzen samostanowionej wolnosci!3. Zakres podmiotowy prawa swobodnej
wolnosci gospodarczej obejmuje zatem wylacznie osoby fizyczne i osoby prawa

10 Przeciwne stanowisko reprezentuje Cezary Kosikowski: ,,W nauce prawa pojawia sie nie-
kiedy poglad, ze publicznej dziatalno$ci gospodarczej nie dotyczy pojecie wolnosci gospodarczej,
poniewaz jest to dziatalno$¢ podejmowana w celu wykonywania zadan panstwa lub samorzadu
terytorialnego. Poglad ten jest tylko cze$ciowo stuszny. Chodzi o to, Ze zardbwno Skarb Panstwa, jak
i jednostki samorzadu terytorialnego sa osobami prawnymi. Do nich odnosi si¢ takze konstytucyjna
zasada wolnosci dziatalno$ci gospodarczej, z ktorej moga korzystac, tworzac i organizujac wykony-
wanie swoich zadan w formie utworzonych w tym celu podmiotéw gospodarczych” — C. Kosikow-
ski, M. Etel, Nowe prawo dzialalnosci gospodarczej, Biatystok 2014, s. 38.

11 Szerzej zob. K. Strzyczkowski, Kilka uwag o obiektywizacji gospodarczych praw podsta-
wowych, [w:] Praworzgdnosé, decentralizacja, przedsigbiorczosé. Ksigga jubileuszowa Profesora
Leona Kieresa, red. K. Kiczka, T. Kocowski, W. Matecki, Wroctaw 2018, s. 637 n.

12 Por. R. Stober, Allgemeines Wirtschaftsrecht. Grundlagen und Prinzipien. Wirtschaftsver-
fassungsrecht, Stuttgart 2000, s. 125; H.D. Jarass, Wirtschaftsverwaltungsrecht und Wirtschafis-
verfassungsrecht, Berlin 1997, s. 212; R. Schmidt, Offentliches wirtschafisrecht. Allgemeiner Teil,
Berlin 1990, s. 116; W. Frotscher, Wirtschafisverfassungs und Wirtschaftsverwaltungsrecht, Miin-
chen 1999, s. 23.

13 Zob. D. Schmidt, Unterscheidung von privatem und éffentlichen Recht, Baden-Baden
1985, s. 287-316.
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prywatnego, ktore mogg zasadniczo samodzielnie decydowaé o swoim udziale
w gospodarce.

W tym stanie regulacji konstytucyjnej nie ma podstaw, a takze konieczno$ci
odnoszenia dziatalnosci gospodarczej panstwa do zasady wolno$ci gospodarczej,
co jednak nie pozbawia legitymowanej dziatalno$ci gospodarczej panstwa cech
przedsiebiorcy, ktorym nie jest panstwo jako takie, lecz tworzone przez Skarb
Panstwa, niemajace osobowosci prawnej lub majace odrgbng od Skarbu Panstwa
osobowos¢ prawng, panstwowe jednostki organizacyjne.

Ustawowe upowaznienie
do dziatalnosci gospodarczej panstwa

Inaczej niz w przypadku oséb fizycznych 1 oséb prawa prywatnego organy
wladzy publicznej moga podejmowac i prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza tylko
w przypadku, gdy stanowi tak wyrazny przepis prawa, i jedynie w takim zakre-
sie, w jakim jest to uzasadnione waznym interesem publicznym, na przyktad ko-
nieczno$cig realizacji zadan publicznych, ktore zostaly im powierzone!4. W tym
zakresie organy wladzy publicznej, zwlaszcza administracji publicznej, zwigzane
sg zasadg legalizmu, ktora odnosi si¢ takze do dziatalnosci gospodarczej panstwa.
Z konstytucyjnego punktu widzenia panstwowa aktywnos¢ gospodarcza jest bo-
wiem kwalifikowana jako administracja, poniewaz dziatalno$¢ panstwa, ktora nie
jest ustawodawstwem i orzecznictwem, jest wladza wykonawcza, czyli admini-
stracjg. Odnosi si¢ do niej art. 7 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym organy wtadzy
publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa!®. Panstwo i inne podmio-
ty publicznoprawne przy realizacji zadan publicznych wystepuja jako podmioty zo-
bowiazane, a nie uprawnione do wolnej dzialalnosci gospodarczej'®. Bezposredni
udziat panstwa w obrocie gospodarczym we wtasciwych formach organizacyjno-
-prawnych jest wiec nie tyle pochodng konstytucyjnego prawa wolnej dziatalno$ci
gospodarczej, ile konsekwencja odpowiednich unormowan prawnych dopuszcza-
jacych powotanie przez ustawowo upowaznione organy panstwa przedsigbiorcoOw
we wiasciwych dla dziatalno$ci panstwa formach organizacyjno-prawnych!”. Obo-

14 Zob. S. Biernat, Podejmowanie i prowadzenie dzialalnosci gospodarczej — wolno$é gospo-
darcza de lege lata i de lege ferenda, ,,Przeglad Prawa Handlowego” 1994, nr 9, s. 10.

15 Ibidem.

16 B, Schmidt-Assmann, Das Allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee. Grundlagen
und Aufgaben der verwaltungsrechtlichen Systembildung, Berlin-Heidelberg 1998, s. 15; S. Biernat,
A. Wasilewski, Ustawa o dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, Krakow 1997, s. 35; R. Schmidt,
op. cit., s. 116.

17 M. Szydto, Paristwo jako przedsiebiorca. Wybrane zagadnienia prawne, , Kwartalnik Pra-
wa Publicznego” 2002, nr 1-2, s. 149.
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wigzuje w tym przypadku reguta, iz nie mozna domniemywa¢ kompetencji or-
gan6w administracyjnych, ktorych zakres zadan i kompetencji obejmuje stoso-
wanie instrumentow wiadczej ingerencji w sfere innych osob, zgodnie z zasada
,,dozwolone jest tylko to, co prawo wyraznie przewiduje”!8. Wymog specjalnego
upowaznienia zawartego w akcie o randze ustawowej wynika rowniez z art. 22
Konstytucji RP, zgodnie z ktorym ograniczenie wolnosci gospodarczej jest do-
puszczalne tylko w drodze ustawy i jedynie ze wzgledu na wazny interes publicz-
ny z uwagi na to, ze dziatalno$¢ gospodarcza panstwa stanowi, jesli nie prawne,
to faktyczne ograniczenie wolnosci gospodarcze;.

Prawo wolnosci gospodarczej, a takze inne prawa podstawowe relewant-
ne dla dziatalnos$ci gospodarczej ograniczajg dziatalno$¢ gospodarczag wiadzy
publicznej, co oznacza, iz nie kazdy rodzaj dzialalno$ci gospodarczej panstwa
jest prawnie dopuszczalny. Oczywiscie prawa te mogg by¢ realnie i skutecznie
aktualizowane tylko w warunkach gwarancji panstwa dla tych praw. Zrodlem
obowiazku zagwarantowania praw podstawowych jest nie tylko sama ,,warto$¢”
praw podstawowych, ale przede wszystkim zasada przestrzegania praw podsta-
wowych jako elementoéw obiektywnego porzadku prawnego!®. Prawa podstawo-
we zawieraja bowiem okreslone tresci obiektywno-prawne, ktore sg obiektywny-
mi zasadami porzadku prawnego, ksztattujacymi aktywno$¢ panstwa skierowanag
na respektowanie praw podstawowych przez panstwo bezwzglgdnie zobowigzane
zasadg praw podstawowych. Przede wszystkim z prawa wolno$ci gospodarczej
i gwarancji wlasnosci prywatnej wynika obowigzek panstwa zapewnienia mini-
malnej przestrzeni prywatnej dzialalno$ci gospodarczej, co ogranicza prowadze-
nie dziatalno$ci gospodarczej przez panstwo, panstwowe osoby prawne i instytu-
cje publiczne wykorzystujagce mienie Skarbu Panstwa, chyba ze ich sytuacja jest
porownywalna z sytuacja obywatela (osoby fizycznej), gdyz publiczne podmioty
gospodarcze moga znajdowac si¢ w sytuacji zagrozonej, uzasadniajacej zastoso-
wanie praw podstawowych??,

Stanowisko to, przedstawione w pi$miennictwie, podziela Trybunal Kon-
stytucyjny, ktéry uznal, ze publiczne podmioty gospodarcze moga korzystaé
z konstytucyjnych praw i wolnosci oraz zwigzanych z nimi $rodkéw ochrony,
gdy znajduja si¢ w takiej samej sytuacji jak osoby fizyczne 1 inne osoby prawne,
a kwestionowany przez nie akt prawny dotyczy ich na identycznych zasadach?!,
na jakich mogtby dotyczyé podmiotéw prywatnych?2. Spotkato si¢ to z aprobata
doktryny podnoszacej tak zwany argument konfuzji, méwiacy o tym, ze panstwo

18 Ibidem.

19 J. Ipsen, Staatsrecht II. Grundrechte, Miinchen 2003, s. 20.

20 S, Storr, Der Staat als Unternehmer, Tiibingen 2001, s. 188.

2L M. Szydto, [w:] Konstytucja RP, t. 1. Komentarz. Art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek,
Warszawa 2016, s. 612.

22 postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 grudnia 2013 roku, sygn. Ts 13/12,
niepubl.
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nie moze by¢ jednocze$nie zobowigzanym i uprawnionym wolnosci dziatalnosci
gospodarczej; argument ten nie sprawdza si¢ jednak w kazdych okoliczno$ciach.
Niekiedy [...] zobowiazania panstwa do gwarantowania wolnosci gospodarczej — z jednej
strony — i uprawnienia podmiotéw publicznych do podejmowania i prowadzenia dziatalnosci go-
spodarczej — z drugiej strony — aktualizujg si¢ i1 urzeczywistniaja w zupehlie réznych w sensie
prawnym stosunkach prawnych tak, ze nie zachodzi w tym wzgledzie klasyczna konfuzja3.

Stanowisko to oznacza zrownanie dziatalno$ci gospodarczej panstwa — ure-
gulowanej przez przepisy kompetencyjne, tresciowo ograniczonej — z podlega-
jaca ochronie na gruncie praw podstawowych sfera swobodnej dziatalnosci go-
spodarczej przedsigbiorcow prywatnych. W tym przypadku prawa podstawowe
publicznych podmiotéw gospodarczych chronia przed ingerencja innych organéw
panstwowych, analogicznie jak prawa podstawowe 0sob fizycznych i innych oséb
prawnych skierowane przeciwko panstwu?*. Oznacza to, ze we wspomnianej sytu-
acji prawa podstawowe, wyznaczajace granice wolnosci przedsigbiorcoOw prywat-
nych, przeksztalcajg si¢ w gwarancje nieograniczonej dziatalno$ci gospodarczej
panstwa, czyli w prawa, ktére osobom fizycznym i osobom prawa prywatnego
gwarantuja wolng od panstwa przestrzen dziatalno$ci gospodarczej. Koncepcja od-
wotania si¢ do praw i wolnosci jednostek stojacych za przedsiebiorstwem znajduje
zastosowanie w przypadku przedsigbiorstw mieszanych?3, ktorych dziatalnosé go-
spodarcza jest rowniez wyrazem swobody dziatalnosci prywatnych udziatowcow.

Prawo podstawowe wolno$ci gospodarczej ze swej natury okresla strukture
gospodarki i tylko w ekstremalnych przypadkach zapewnia rzeczywistga ochrone
przed publiczng (panstwowa) dziatalno$cia gospodarcza. Lepsza ochrone przed
»przemoca” gospodarczej dziatalnosci panstwa daja ustawy strukturalne, ktore
wyznaczaja obiektywng sfer¢ dopuszczalnosci prywatnej dziatalnosci gospo-
darczej, zgodnie z ogdlna zasada wyznaczong prawem wolnej dziatalnosci go-
spodarczej?®. Nalezy jednakze wyraznie podkresli¢, iz z prawa podstawowego
wolnosci dziatalnosci gospodarczej nie wynika jakiekolwiek roszczenie ochrony
przed konkurencjg dziatalno$ci gospodarczej panstwa (przedsigbiorstw publicz-
nych). Z tym prawem nie jest zwigzany przywilej wrodzonej ochrony przed kon-
kurencyjng dziatalno$cig innych podmiotéw, w tym panstwa, lecz tylko okreslona
struktura gospodarcza otwierajagca mozliwo$¢ dziatania kazdemu zainteresowa-
nemu podmiotowi. Istnienie na rynku przedsi¢biorstwa panstwa nie moze by¢ za-

23 M. Szydto, [w:] Konstytucja RP, t. 1,'s. 612—-613.

24 S, Storr, op. cit., s. 188.

25 Jesli udzialy prywatne w przedsicbiorstwie sa znaczne (,,funkcja alibi”), przedsiebiorstwa
mieszane moga korzysta¢ z praw 1 wolnosci podstawowych. Przemawia za tym w szczegdlnosci
ochrona mniejszo$ci na rzecz prywatnych udziatowcoéw, poniewaz indywidualne prawa i wolnosci
podstawowe wspolnikow badz akcjonariuszy jedynie w ograniczonym zakresie daja ochrong przed
faktyczna lub posrednia ingerencja, na przyktad przed wykorzystaniem przedsigbiorstwa; zob.
R. Schmidt, op. cit., s. 114.

26 G. Piittner, Die Offentliche Unternehmen, Stuttgart-Miinchen-Hannover 1984, s. 98.
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tem uznane per se jako ingerencja w gospodarcze prawa podstawowe okreslajace
strukture gospodarki?’. Jest bezsporne, ze rosnaca aktywnos¢ przedsigbiorstw pu-
blicznych jest ingerencja w prawo wolno$ci gospodarczej, jezeli ogranicza wolna
inicjatywe podejmowania dziatalno$ci gospodarczej. Wobec tego istnienie i dzia-
falno$¢ przedsigbiorcow publicznych jako form dziatalnosci gospodarczej pan-
stwa bedacych konkurencja dla przedsigbiorcéw prywatnych zasadniczo nie jest
ograniczaniem prawa wolnos$ci gospodarczej. Konkurencja jako taka nie jest rele-
wantna z punktu widzenia praw podstawowych. Ewentualne roszczenie ochronne
wynikajace z prawa dziatalnosci gospodarczej przeciw dziatalnosci gospodarczej
panstwa moze by¢ zastosowane po spetnieniu $cisle okreslonych przestanek?s.

Natomiast dziatalno$¢ gospodarcza panstwa ogranicza prawo wolnosci dzia-
lalnosci gospodarczej, jezeli jej skutkiem jest bezzasadne utrudnienie badz unie-
mozliwienie dostepu do dziatalno$ci gospodarczej przedsiebiorcow prywatnych.
Przyktadem jest ustanowienie monopolu panstwa, ktore nie pozostawia dla pry-
watnych przedsigbiorstw przestrzeni dziatalnosci gospodarczej?.

Struktura normatywna zasady spotecznej gospodarki rynkowej nasuwa kolej-
ne pytanie: czy kompetencja dziatalnosci gospodarczej panstwa moze by¢ wywie-
dziona z wlasnos$ci prywatnej jako drugiego, oprocz wolnosci dziatalnosci gospo-
darczej, komponentu zasady spolecznej gospodarki rynkowej? To konsekwencja
przyjetego zatozenia, ze konstytucyjny nakaz oparcia dziatalno$ci gospodarczej na
wlasnos$ci prywatnej nie oznacza wyraznego zakazu panstwowej dziatalnosci go-
spodarczej bazujacej na innym rodzaju wlasnosci, zwlaszcza wlasnosci publiczne;.

Z tresci art. 20 Konstytucji RP nie wynika expressis verbis, ze ustrdj gospo-
darczy RP powinien by¢ zbudowany wylacznie na podstawie wtasnosci prywat-
nej. Skoro spoleczna gospodarka rynkowa jako podstawa ustroju gospodarczego
RP jest konstytucyjna zasada, to wlasnos¢ prywatna jest zasadniczo, a nie wy-
lacznie, podstawa wszelkiej dziatalnosci gospodarczej, a wiec w sposéb dopusz-
czajacy wyjatkowy charakter dzialalno$ci gospodarczej opartej na innym rodzaju
wlasnosci, w tym na wlasnosci publicznej (w tym panstwowej). Na gruncie Kon-
stytucji RP inne rodzaje wlasnosci, w tym wtasno$¢ Skarbu Panstwa i jednostek
samorzadu terytorialnego, sa dopuszczalne. Z tresci art. 20 Konstytucji RP nie
wynika wigc zakaz panstwowej dziatalnosci gospodarczej, ale nie wynika tez

27 Por. przeciwne stanowisko w tym zakresie Marka Szydly, ktory pisze: ,,Nie mozna [...]
przyjaé, iz wolno$¢ gospodarcza jednostek [ ...] nie jest tez wolnoscig od konkurencji ze strony pod-
miotow publicznych. Podmioty publiczne bowiem (tj. szeroko rozumiane panstwo oraz jednostki
samorzadu terytorialnego) sa podmiotami zobowiazanymi do przestrzegania i respektowania praw
podstawowych i wolnosci jednostek i musza to czyni¢ w ramach catej swojej aktywnosci, takze tej
prowadzonej w forach prawa prywatnego i bedacej przejawem wykonywania przez nie dziatalnosci
gospodarczej” — idem, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2008, s. 367.

28 A. Kaltz, Kommunale Wirtschaftsrecht. Offentliche Unternehmen zwischen Gemeinwohl
und Wettbewerb, Stuttgart 2004, s. 36.

29 M. Szydto, [w:] Konstytucja RP, t. 1,'s. 617.
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rownoprawnos¢ dziatalnosci gospodarczej opartej na wlasnosci prywatnej i dzia-
falnos$ci gospodarczej, ktorej podstawa jest wlasnos$¢ publiczna.

Uwzgledniajac szerszy kontekst powstawania sprzeciwu Konstytucji RP wo-
bec dominacji panstwowej dziatalnos$ci gospodarczej, nalezy przyjac, iz wtasnosc¢
publiczna (w tym panstwa) moze by¢ podstawa dziatalnosci gospodarczej jako
wyjatek od zasady oparcia dziatalno$ci gospodarczej na wtasnosci prywatne;j.
Trudno jednakze nie zgodzi¢ si¢ z pogladem, ze brak konstytucyjnoprawnych
podstaw wilasnosci publicznej (panstwowej) nie koresponduje ze spotecznym cha-
rakterem gospodarki rynkowej, gdyz spoteczny charakter, w wymiarze pomocni-
czym, nadaje gospodarce publiczna, w tym panstwowa, dziatalno$¢ gospodarcza.

Zasada priorytetu wtasno$ci prywatnej jako podstawy dziatalnos$ci gospodar-
czej nie oznacza zatem petnej niedopuszczalnosci dzialalnosci gospodarczej opar-
tej na wtasno$ci publicznej, w tym wlasnosci Skarbu Panstwa. Z zasady tej nie
wynika wprost i bezposrednio niedopuszczalno$¢ poszerzania aktywnosci gospo-
darczej panstwa. Co zas$ istotne dla podjetego zagadnienia, wykorzystanie mienia
Skarbu Panstwa do dziatalnosci gospodarczej we wiasciwych formach organiza-
cyjno-prawnych nie pozbawia jej cech przedsigbiorczosci.

Zasada neutralnosci traktatowej (art. 345 TFUE)

Aby w petni odkodowac tres¢ normatywna omawianego przepisu art. 20 Kon-
stytucji RP, nalezy nawiaza¢ do przepisow uzupetiajacych, gtéwnie prawa Unii
Europejskiej — przede wszystkim do przepisu art. 345 Traktatu o funkcjonowa-
niu Unii Europejskiej, zgodnie z ktérym typ (rodzaj) wlasnosci jest irrelewantny
dla dziatalnosci gospodarczej poddanej regulacji prawa Unii. Inaczej niz Konsty-
tucja RP regulacja traktatowa nie wskazuje rodzaju wtasnosci bedacej podstawa
dzialalno$ci gospodarczej na terytorium Unii Europejskiej. Artykut 345 TFUE
nie przesadza o ustroju wlasnosciowym panstw cztonkowskich, co oznacza, iz
pozostaje on nienaruszony i tym samym chroni stosunki wtasno$ciowe panstw
cztonkowskich w takim zakresie, w jakim pozwalajg na to ich przepisy wewnetrz-
ne?’. Przepis art. 345 TFUE nie wywotuje przy tym bezposredniego skutku i nie
jest stosowany samodzielnie. Stanowi metanorme¢ wyznaczajacg granice kompe-
tencji regulacyjnej prawa unijnego i panstw cztonkowskich odnoszacych si¢ do
prawa wiasnosci.

Cze$¢ przedstawicieli doktryny podtrzymuje stanowisko nadrzednosci i nie-
ograniczonego charakteru tej zasady3!. Panstwa cztonkowskie maja wylaczna

30 Szerzej zob. A. Heinemann, Grenzen Staatlicher Monopole im EG-Vertrag, Miinchen 1996,
s. 191 n.

31 M. Szydto, Regulacja sektoréw infrastrukturalnych jako rodzaj funkcji panistwa wobec go-
spodarki, Warszawa 2005, s. 160.
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kompetencje regulacyjng systemu wlasnosci, a przepisy traktatu nie moga zaszko-
dzi¢ zasadom, na podstawie ktorych panstwa cztonkowskie zdecydowaly sig ure-
gulowaé ustroj whasnosciowy>2. Jak stwierdza Komisja Europejska, przeniesienie
przedsigbiorstwa z sektora publicznego do prywatnego jest gospodarcza decyzja
panstwa cztonkowskiego i pozostaje jego wytaczna kompetencja>>.

Wprowadzenie przyjetej w art. 345 TFUE zasady neutralnosci traktatowej
w stosunku do ustroju wtasnosci panstw cztonkowskich pozwala im swobodnie
decydowac o organizacji sektora publicznego. Panstwa cztonkowskie maja wiec
swobod¢ w zakresie wyznaczonym przez przepisy prawa krajowego co do pod-
jecia i prowadzenia przez panstwo dziatalnosci gospodarczej w roznych formach
organizacyjnych przedsiebiorstw publicznych pod warunkiem przestrzegania
zwlaszcza przepisow traktatowych dotyczacych ochrony konkurencji i pomocy
panstwa, a wykonywanie uprawnien panstwa nie jest sprzeczne z zasadami pro-
porcjonalnosci i niedyskryminacji.

Zasadniczo mozna wigc mowi¢ o neutralnosci TFUE jako o przestance dzia-
falnosci gospodarczej przedsigbiorstw publicznych, ktora przesadza o otwartym
charakterze gospodarki rynkowej opartej na zasadzie konkurencji, tym samym czy-
nigc rownoprawnymi przedsigbiorstwa publiczne i prywatne. Istotne jest tez, ze do
osiggnigcia glownego celu traktatu, jakim jest stworzenie rynku wewnetrznego,
nie musi powsta¢ szczegolny rodzaj (typ) wlasnosci jako podstawa dziatalno$ci
gospodarczej, aczkolwiek naturalnym typem wlasnosci dla tego procesu tworzenia
rynku wewngtrznego jest wlasno$¢ prywatna. Panstwa cztonkowskie majg zatem
prawo do mieszanej (publiczno-prywatnej) gospodarki i co za tym idzie — two-
rzenia i prowadzenia przedsiebiorstw panstwowych, nacjonalizacji catych gatezi
gospodarki oraz nabywania udziatow i akcji w spotkach*. Nie oznacza to jednak,
co podkresla si¢ w literaturze®>, swobody panstw cztonkowskich w ksztattowaniu
zasad funkcjonowania sektora publicznego, ktéry zgodnie z art. 106 TFUE pod-
lega zasadom konkurencji i innym zasadom traktatowym, ktore nie wprowadzaja
rozroznienia migdzy przedsi¢biorstwami publicznymi a prywatnymi.

Wykazana irrelewantnos¢ rodzaju wlasnos$ci, na ktorej oparta jest dziatalnosc¢
gospodarcza, w $wietle zasady neutralnosci traktatowej (art. 345 TFUE) nieroz-
nicujacej sektora prywatnego i publicznego ostabia znaczenie ustrojowego wy-
miaru wlasnosci prywatnej jako podstawy dziatalnosci gospodarczej wynikajacej
z art. 20 Konstytucji RP. Poglad ten wspiera funkcjonalne podejscie do kwalifika-

32 K. Knedler, Regulowanie systemu wlasnosci w sektorze publicznym w prawodawstwie kra-
Jowym a wymagania prawa wspolnotowego, [w:] Studia z prawa Unii Europejskiej. W pigtq roczni-
ce utworzenia Katedry Prawa Europejskiego Uniwersytetu Jagiellonskiego, red. S. Biernat, Krakow
2000, s. 458.

33 Komunikat KE 97/C 220-06, Communication of the Commission on certain legal aspects
concerning intra-investment (Dz.U. UE C nr 220/06 z 19.07.1997, s. 1).

34 L. Hancher, T. Ottervanger, P.J. Slot, EC State Aids, London 1999, s. 135.

35 A. Heinemann, op. cit., s. 192.
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cji przedsigbiorstw jako publicznych, w tym przedsigbiorstw panstwa, nie tylko
na podstawie kryterium statusu wtasnosciowego, na co wskazuje rozumiane wa-
sko pojecie przedsiebiorstwa publicznego w prawie Unii Europejskiej, zgodnie
z ktorym przedsiebiorstwo publiczne zostalo zdefiniowane jako kazde przedsig-
biorstwo, na ktore wladze publiczne mogg bezposrednio lub posrednio wywiera¢
dominujacy wptyw z racji bycia wtascicielem, posiadania w nim udziatu kapita-
towego lub ze wzgledu na zasady, ktore nimi rzadza.

Uwzgledniajac oczywista unijng interpretacje pojecia przedsigbiorcy pu-
blicznego, mozna uznacé, iz pojecie przedsigbiorcy publicznego jako jednej z form
organizacyjnych dziatalnosci gospodarczej panstwa w pewnym zakresie obniza
znaczenie art. 20 Konstytucji RP w odniesieniu do nakazu oparcia dziatalno-
$ci gospodarczej na witasnosci prywatnej jako legitymacji wyjatkowej dzialal-
nosci gospodarczej panstwa bazujgcej na wilasnosci publicznej z uwagi na to,
ze dziatalno$¢ gospodarcza panstwa, szerzej — publiczna dziatalno$¢ gospodar-
cza, moze by¢ prowadzona takze przez przedsigbiorce prywatnego, na ktorego
wladza publiczna wywiera bezposrednio lub posrednio decydujacy wpltyw. Wy-
nika to z treéci art. 2 ust. 1 pkt 5 ustawy o przejrzystosci stosunkoéw finansowych
pomiedzy organami publicznymi a przedsigbiorstwami publicznymi oraz przej-
rzystosci finansowej niektorych przedsigbiorstw°, ktéry stwierdza, ze pod poje-
ciem przedsigbiorcy lub dziatalnosci gospodarczej nalezy rozumie¢ odpowiednio
przedsigbiorce lub dziatalnos¢ gospodarcza, do ktorych majg zastosowanie reguty
konkurencji okreslone w przepisach Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej. Tym samym dla kwalifikacji dziatalno$ci gospodarczej jako dziatalnosci
gospodarczej panstwa nie majg znaczenia przepisy prawa krajowego, w tym Kon-
stytucji RP, ktoérych miejsce zajmujg przepisy prawa unijnego i ich interpretacja
w nastepstwie odszukania przepisow uzupehniajacych dla niezupelnego przepisu
prawa krajowego, jakim jest art. 20 Konstytucji RP, w odniesieniu do rodzaju
wlasnos$ci stanowigcej podstawe dziatalnosci gospodarczej. W znacznym stopniu
redukuje to znaczenie ustroju wlasnosciowego dla rozréznienia sektora publicz-
nego i1 prywatnego dziatalnosci gospodarcze;.

Konkluzja

Wynikiem przeprowadzonej analizy przepisu art. 20 Konstytucji RP wskazu-
jacego model spotecznej gospodarki rynkowej jako podstawe ustroju gospodar-
czego Rzeczypospolitej Polskiej jest stwierdzenie, iz wywodzenie kompetencji
dziatalno$ci gospodarczej panstwa z przepisu art. 20 Konstytucji RP nie prowadzi
do osiggnigcia zamierzonego rezultatu, jakim jest rekonstrukcja normy kompeten-
cyjnej zgodnej z innymi normami obowigzujacymi w systemie aktualnego prawa.

36 Dz.U.z2006 1. Nr 191, poz. 1411.
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The Constitutional Basis of the State’s
Economic Activity

Summary

The Constitution of the Republic of Poland does not refer directly to the economic activity
of the state, both in the subjective and objective aspect. This justifies the attempt to indicate the con-
stitutional basis of the state’s economic activity on the basis of a derivative concept of interpretation
of the provision of Art. 20 of the Constitution of the Republic of Poland, which indicates the social
market economy as the basis of the economic system of the Republic of Poland, and the provision
of Art. 22 of the Polish Constitution, which stipulates that restriction of the freedom of economic
activity is permitted only by statute and only for important public interest. The basis for the recon-
struction of the norm determining the competence of the state’s activity are the pillars of the social
market economy system, resulting from the provision of Art. 20 of the Polish Constitution: freedom
of economic activity and private property. The result of the interpretation made on the basis of sys-
temic directives is the statement that the economic activity of the state has no constitutional basis
in the principle of freedom of economic activity co-shaping the social market economy system.
The direct participation of the state in economic turnover in appropriate organizational forms is
a derivative not so much of the constitutional right to free economic activity, but a consequence
of the relevant legal regulations allowing the establishment of entrepreneurs by statutorily autho-
rized state bodies in organizational forms appropriate to the state’s activity.

Keywords: competence of economic activity, economic freedom, private property, public economic
entities, fundamental economic rights, public enterprise.
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