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EKPC - Konwengja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci
(Dz.U.2 1993 1. Nr 61, poz. 284 ze zm.)

k.. - ustawa z 23.04.1964 r. - Kodeks cywilny (Dz.U. z 2022 r.
poz. 1360 ze zm.)
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k.p.a. - ustawa z 14.06.1960 r. - Kodeks postepowania administracyjne-
go (Dz.U. 2 2023 r. poz. 775 ze zm.)

k.p.c. - ustawaz 17.11.1964 r. - Kodeks postepowania cywilnego (Dz.U.
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k.s.h. - ustawa z 15.09.2000 r. - Kodeks spotek handlowych (Dz.U.
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pr. bank. - ustawa z 29.08.1997 r. - Prawo bankowe (Dz.U. z 2022 r.
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pr. przeds. - ustawa z 6.03.2018 r. - Prawo przedsiebiorcéw (Dz.U. z 2023 r.
poz. 221 ze zm.)

rozporzadzenie nr 1/2003 -  rozporzadzenie Rady (WE) nr 1/2003 z 16.12.2002 r. w spra-
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w art. 81 i 82 Traktatu (Dz.Urz. WE L 122003 r,s.1)
rozporzadzenie Rady (WE) nr 139/2004 z 20.01.2004 r. w spra-
wie kontroli koncentracji przedsiebiorstw (Dz.Urz. UE L 24, 5. 1)
rozporzadzenie nr 575/2013 -  rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 575/2013 z 26.06.2013 r. w sprawie wymogow ostroznoscio-

rozporzadzenie nr 139/2004

wych dla instytucji kredytowych i firm inwestycyjnych, zmienia-
jacym rozporzadzenie (UE) nr 648/2012 oraz zmieniajace roz-
porzadzenie (UE) nr 448/2012 (Dz.Urz. UE L 176, s. 1, ze zm.)

Oficjalne wydawnictwa z orzecznictwem

OSA - Orzecznictwo Sadoéw Apelacyjnych
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ONSA - Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego
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Monitor Prawniczy
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Przeglad Orzecznictwa Podatkowego
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Prawo Gospodarcze
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corporate social responsibility

Europejski Bank Centralny (European Central Bank)
Europejskie Stowarzyszenie Wolnego Handlu (European Free
Trade Association)
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Naczelny Sad Administracyjny
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Polska Klasyfikacja Wyrobow i Ustug

sad apelacyjny

spoldzielcza kasa oszczednosciowo-kredytowa
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Urzad Komunikacji Elektronicznej

Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentow
Urzad Regulacji Energetyki

wojewddzki sad administracyjny






WSTEP

Oddawana do rak Czytelnika praca Prawo gospodarcze. Aspekty publicznoprawne jest
nowym wydaniem podrecznika akademickiego, uwzgledniajgcym zmiany w przepisach
dotyczacych szeroko rozumianej dziatalnosci gospodarczej, jakie zaistniaty od poprzed-
niej edycji. Stad niniejsza ksiazka rézni sie od poprzednich wydan.

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

Przygotowujac niniejsza publikacje, zespét Autoréw dazyl do przekazania nie tylko
teoretycznej wiedzy prawniczej, lecz takze ogromu praktycznych doswiadczen. Pod
tym wzgledem zespdt jest unikatowy. W jego sktad wchodza osoby o wielkim do$wiad-
czeniu praktycznym — w tym byla Prezes NBP, potem wiceprezes Europejskiego Banku
Odbudowy i Rozwoju, byta Prezydent m.st. Warszawy; byly prezes Urzedu Ochrony
Konkurencji i Konsumentdw; byly prezes Urzedu Transportu Kolejowego; byly prezes
Rady Gieldy Papieréw Warto$ciowych i partner miedzynarodowych kancelarii praw-
niczych Weil, Gotshal & Manges, a nastepnie Linklaters; byty dyrektor w Zwiazku
Bankéw Polskich itd. Wszyscy Autorzy, obok uznanej pozycji akademickiej, maja roz-
legte doswiadczenie z praktyki zycia gospodarczego, co przy nauczaniu tego wlasnie
przedmiotu jest bardzo istotne.

Ksigzka niniejsza jest przeznaczona przede wszystkim dla studentoéw studiéw prawni-
czych do nauki przedmiotu nazywanego w programach nauczania wydzialéw prawa
publicznym prawem gospodarczym albo tez administracyjnym prawem gospodarczym.
Obie te nazwy bywaja uzywane wymiennie i oznaczaja ten sam przedmiot — za granica
réwniez okreslany dwiema nazwami: droit public économique lub droit administratif
économique, offentliche Wirtschaftsrecht lub Wirtschaftsverwaltungsrecht czy public bu-
siness law — o kluczowym znaczeniu dla wspotczesnych prawnikow.

Szeroka wiedza z zakresu publicznego prawa gospodarczego jest niezbedna kazdemu
prawnikowi zajmujacemu si¢ prawnymi aspektami dziatalnosci gospodarczej. W roz-
nych obszarach zycia gospodarczego panstwo wkracza z rézng sila, poddajac niektdre
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obszary daleko idgcej reglamentacji. Praktycznie kazda wieksza transakcja czy operacja
gospodarcza bedzie w jakims$ stopniu regulowana przez publiczne prawo gospodarcze.

Dzisiaj reglamentacja ta jest nie tylko dzietem konkretnego panstwa — wiele obszaréw
jest objetych daleko idaca regulacja Unii Europejskiej. Co wigcej, dochodzi do unifikacji
rozwigzan w skali $wiatowej, nie tylko przez kopiowanie unormowan przyjetych w in-
nych krajach, lecz takze przez daleko posunigta wspolprace rzadow i przedstawicieli
instytucji nadzorczych, wlasciwie w skali calego swiata. Wiaze sie to z globalizacja go-
spodarki, swiadomoscig potrzeby zabezpieczania tych samych interesow w kazdym kraju.

Prawnik doradzajacy przedsigbiorcom w ich dziatalnosci gospodarczej musi uwzgled-
nia¢ aspekt ekonomiczny, w jakim$ stopniu staje sie tez doradca finansowym. Musi
wiedzie¢, jakie skutki ekonomiczne wywota zastosowanie okreslonej instytucji prawne;j.
Stad potrzeba poszerzania wiedzy ekonomicznej przez studentéw, ktorzy zamierzaja
sie specjalizowa¢ w prawie gospodarczym. Nie dziwi to, ze cze$¢ studentéw uczesz-
czajacych na seminaria z tego przedmiotu studiuje tez na kierunkach ekonomicznych.
Zrozumienie i prawidlowa interpretacja przepiséw publicznego prawa gospodarczego
wymagaja znajomosci idei, ktore legly u podstaw wydania tych przepiséw. Szczegolnie
tej galezi prawa nie mozna interpretowaé w oderwaniu od zalozen, jakie przy$wiecaly
ustawodawcy, i wyksztatconych praktyka regut postepowania na rynku. Dlatego Autorzy
tej publikacji starajg si¢ wyjasni¢ zrodla przyjetych rozwigzan normatywnych.

Przekazujemy ten podrecznik Czytelnikowi i bedziemy wdzieczni 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 gospodar-
czego jest zakreslenie przedmiotu oddzialywania norm tego prawa, jakim jest gospo-
darka. Koncepcja prawa administracyjnego gospodarczego zaklada, ze takie pojecia jak
»gospodarka” i ,gospodarowanie” sg znane i zdefiniowane.

Gospodarke okresla sie najczesciej z punktu widzenia wymiernych ilo$ciowo danych,
obrazujgcych wielkosci dotyczace zatrudnienia, warto$¢ majatku, obrotu oraz — prze-
de wszystkim - wielko$¢ dochodu narodowego i jego zréznicowanie w zaleznosci od
poszczegdlnych galezi.

W tym ujeciu, typowym dla prawa budzetowego i nauki o statystyce, gospodarka jest
pojeciem zbiorczym, obejmujacym przemyst, handel, transport, rzemiosto, rolnictwo
itd. Ten sposéb definiowania gospodarki, ktadacy nacisk na formalne granice tego
pojecia, odzwierciedla wylacznie ujecie statyczne gospodarki. Stad tez konieczne jest
jego dopelnienie aspektem funkcjonalnym gospodarki.

W ujeciu funkcjonalnym (materialnym), typowym z kolei dla teorii ekonomii,
o gospodarka to proces rozstrzygnie¢ spoleczenstwa i jego cztonkéw dotyczacy
wykorzystywania $rodkow produkcji do wytworzenia réznych débr i zarazem pro-
ces rozstrzygnie¢ odnoszacych si¢ do przydziatu tych dobr jednostkom i ich grupom
spolecznym. Innymi stowy, jest to caloksztalt dzialalnosci gospodarczej polegajacej na
wytwarzaniu débr i $wiadczeniu ustug zgodnie z potrzebami nabywcéw. Elementem
istotnym tej definicji jest akcentowanie gospodarowania jako okreslonego rodzaju
ludzkiego zachowania (postepowania).

Funkcjonalne (materialne) ujecie gospodarki nie wskazuje kryteriow, na podstawie
ktorych mozna by okresli¢ ludzkie postepowanie z punktu widzenia tego przedmiotu
dzialania, jakim jest proces gospodarowania. Cecha ujecia funkcjonalnego jest przede
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wszystkim traktowanie gospodarki i gospodarowania jako procesu dynamicznego, a to
oznacza, ze istotg tego procesu jest specyficzna relacja miedzy celem i metodg dziatania.

Z punktu widzenia celu gospodarowania proces ten jawi si¢ jako swoiste zadanie za-
spokojenia potrzeb czlowieka, od strony zas sposobu urzeczywistnienia tego celu pod-
stawg gospodarowania jest zasada racjonalnego dzialania. Laczac oba te elementy — cel
i metode dziatania — mozna stwierdzi¢, ze z punktu widzenia materialnego gospodarka
oznacza proces zaspokajania potrzeb czlowieka, realizowany w sposob sprzyjajacy
mozliwie najmniejszemu nakladowi srodkéw.

Materialne ujecie gospodarki zawiera pewng doze konwencji typowej dla zjawisk wszech-
ogarniajacych i zarazem zmiennych w czasie. Istotne jest jednak to, Ze traktujac gospo-
darke jako pewien oparty na ludzkim dzialaniu system spoleczny, trzeba stwierdzié,
ze materialne ujecie gospodarki oparte jest na zatozeniu istnienia koordynacji dzialan
jednostkowych, dokonywanych w ramach podzialu pracy.

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

Pojeciem rynku obejmuje si¢ najczesciej mechanizm, za posrednictwem ktérego

kupujacy i sprzedajacy oddzialuja wzajemnie na siebie, aby okresli¢ ilo§¢ dobra
i ustugi'. Reprezentujac podaz i popyt, sprzedawcy i nabywcy uczestnicza tym samym
w ksztaltowaniu popytu i podazy, jak tez zachodzacych miedzy nimi zaleznoéci. Rynek
jest przy tym zjawiskiem spolecznym dzialajacym jak system informacyjny, ktéry
podaje dane o zrodtach nabycia towardw, ich cenach oraz innych wartosciach trans-
akeji, jak np. jakosci. Sprawnoé¢ takiego systemu informacyjnego uzalezniona jest od
regul okreslajacych cechy produktu (ustugi) oraz systemu miar i wag. Bez tych dwdch
elementéw nie byloby zadnego rynku globalnego; pojecie rynku nalezaloby odnosi¢
do kazdej pojedynczej transakeji.

Rynek spelnia wiele funkcji spolecznych. Patrzac przez pryzmat wzajemnej
o relacji rynku i konkurencji, przyjmuje si¢ w literaturze, ze do samoregulacyjnych
funkgcji rynku nalezg zwlaszcza:
1) wycena dobr;
2) dostarczanie zZrodet obiektywnej informacji m.in. o cenach, popycie i podazy;
3) racjonalizacja wykorzystania zasobéw prowadzaca do réwnowagi w gospodarce;
4) weryfikacja spotecznej przydatnosci produkeji ($wiadczenia ustug);
5) proces alokacji, czyli przemieszczanie si¢ zasobow pracy, srodkéw produkeji oraz
kapitaléw do tych dziedzin dziatalnosci gospodarczej, ktore przynosza najwiek-
sze zyski i s3 najbardziej efektywne.

! P. Samuelson, W. Nordhaus, Ekonomia, t. 1, Warszawa 2009, s. 59.
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Znajdujacy si¢ u podstaw rynku konkurencyjny mechanizm koordynacji dziatan przed-
siebiorcow tworzy rynkowy system gospodarczy, czyli taki system, w ktorym wysokos¢
cen rynkowych zmienia si¢ w zaleznosci od istniejgcego popytu 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 spdjnego porzadku prawnego.
Truizmem jest twierdzenie, ze bez prawa ani nie byloby coraz bardziej skomplikowanego
procesu wymiany, ani tez nie bylyby zdolne do funkcjonowania w sposéb trwaly typowe
dla wspotczesnej gospodarki ponadosobowe formy przedsigbiorczosci uczestniczace
w obrocie jako przedsiebiorcy (np. spotki). W spolecznej rzeczywistosci gospodarka
wykonywana jest jako proces i jako dziatanie jednostkowe, w ramach prawa i zgodnie
z porzadkiem prawnym. Nie istnieje zadna wolna od prawa gospodarka.

Ramy prawne gospodarowania tworzg, po pierwsze — konstytucyjnoprawne gwa-
0 rancje: wolnosci gospodarczej, swobody dysponowania wlasnoscia prywatng
oraz wolnosci zrzeszania si¢ w celach gospodarczych, bedace filarami gospodarki
rynkowej. Wolnosci te zakladaja, siegajace tradycji filozofii liberalnej, rozdzielenie
panstwa i gospodarki (spoleczenstwa), w nastepstwie ktorego obywatele, dziatajac na
rynku, korzystaja z okreslonej sfery wolnego od ingerencji panstwa nieskrepowanego
gospodarczego dziatania.

Po drugie — ramy prawne gospodarowania tworzy regulacja prywatnoprawna zaklada-
jaca uporzadkowane relacje miedzy uczestnikami rynku, oparta na zasadzie swobody
kontraktowej i réwnosci stron stosunku prawnego.

Po trzecie - integralnym elementem systemu gospodarczego sg takze te regulacje, kto-
rych trescig jest porzadkowanie gospodarki przez panstwo w imie realizacji celow
publicznych. Juz z samej swobody uméw i wolnosci zrzeszania si¢ wynika niebezpie-
czenstwo dominacji wladzy rynkowej, grozace zachwianiem mechanizmu konkurencji,
lezacego u podstaw skutecznie funkcjonujacego rynku. System gospodarczy ukierunko-
wany wylacznie na zachowanie autonomii obywateli na rynku nie gwarantuje ani reali-
zacji wielu celow spotecznych i gospodarczych przez panstwo, ani tez nawet zachowania
mechanizmu konkurencji. Koniecznym dopelnieniem prywatnej autonomii jednostek
w sferze gospodarczej i zarazem swobodnego, rynkowego mechanizmu koordynacji
ich dzialan jest regulacja administracyjnoprawna ukierunkowana na realizacje celow
okreslanych kazdorazowo w danym czasie i w konkretnych warunkach przez panstwo.
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2. Istota prawa administracyjnego gospodarczego

Prawo administracyjne gospodarcze dotyczy ingerencji panstwa w sfere gospodarki
i obejmuje zesp6l norm prawnych, ktére regulujg zadania oraz organizacje i funkcjono-
wanie organéw wladzy publicznej i innych podmiotéw wykonujacych zadania admini-
stracji, a takze $rodki i formy prawne dzialania stosowane w celu realizacji okreslonych
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 si¢
bowiem do panstwowego oddzialywania na gospodarke w takim zakresie, w jakim
- legitymowany przez zasade panstwa prawnego - interes publiczny uzasadnia wkro-
czenie panstwa w sfere konstytucyjnie chronionych wolnosci i praw wykonywanych
na rynku. Przedmiot tego prawa uzasadniony jest tym samym jego historyczna geneza
jako prawa, ktore pojawilo si¢ w nastepstwie, znajdujacego sie¢ w obszarze interesu
publicznego, porzadkujacego oddzialywania panstwa na gospodarke, gwarantujacego
poszanowanie wolnosci gospodarczej i zarazem przeciwdzialajacego zagrozeniom, jakie
niesie jej niekontrolowane wykonywanie. Prawo to jest efektem wzrastajacej ingerencji
panstwa w gospodarke w celu koniecznego, z punktu widzenia interesu publicznego,
ograniczenia gospodarczej autonomii podmiotéw gospodarczych. Specyfika poja-
wiajgcych si¢ probleméw w toku wykonywania dziatalno$ci gospodarczej skutkowata
wzrostem zakresu regulacji prawnej ukierunkowanej m.in. na ochron¢ konkurencji,
regulacje wolnych zawodéw czy funkcjonowania zwigzkéw zawodowych. Decyduja-
cym impulsem do rozwoju prawa administracyjnego gospodarczego staly si¢ zwlaszcza
koncepcje interwencjonistyczne i znajdujace sie u ich podstaw zalozenie koniecznego
powigzania wolnosci gospodarczej wykonywanej na rynku w sposéb autonomiczny
z odpowiedzialnoscia panstwa za niezakldcony przebieg procesow gospodarczych.
Koncepcje te wykreowaly tez grunt dla dynamicznego rozwoju wspoéltczesnego prawa
administracyjnego gospodarczego.

Od strony formalnej prawo administracyjne gospodarcze tworza przepisy o organizacji
i postepowaniu organéw wladzy publicznej i innych podmiotéow wykonujacych zada-
nia administracji publicznej, wlasciwych w sprawach ingerencji w stosunki gospodarcze.

Prawo administracyjne gospodarcze, podobnie jak inne obszary prawa ad-
o ministracyjnego, nalezy analizowa¢ kazdorazowo w kontekscie unormowan
konstytucyjnych. Dotyczy to nie tylko tych regulacji konstytucyjnoprawnych, ktore
majg za przedmiot unormowania odnoszace si¢ bezposrednio do gospodarki, lecz
takze tych przepiséw Konstytucji RP, w tym przepiséw ustrojowych, ktére cho¢ nie
odnoszg si¢ bezposrednio do gospodarki, to jednak oddzialuja na tres¢ i ksztalt prawa
administracyjnego gospodarczego.
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Ze wzgledu na teoretycznoprawng jednos¢ prawa konstytucyjnego i prawa admini-
stracyjnego mozna powiedzie¢, ze prawo administracyjne gospodarcze jest skon-
kretyzowanym prawem konstytucyjnym odnoszacym si¢ do gospodarki. Prawo
konstytucyjne zawiera podstawowe zasady bedace zarazem zasadami ogdlnymi prawa
administracyjnego gospodarczego. Zasady te nalezy rekonstruowac, opierajac si¢ na
tych postanowieniach Konstytucji RP, ktére odnosza sie do zasad ustroju gospodarcze-
go, systemu praw i wolnosci jednostki w sferze gospodarczej, a takze konstytucyjnie
okreslonych powinnosci panstwa w sferze gospodarczej. Wynikajac ze wspdlnego zrodta
ideowego, jakim jest preambuta Konstytucji RP, zasady te tworza jednolitg catosc.

Oznacza to, ze z konstytucyjnego punktu widzenia porzadek prawny w gospodarce
o wyznaczajg przede wszystkim:
1) zasada spolecznej gospodarki rynkowej jako podstawa ustroju gospodarczego;
2) zasada gospodarstwa rodzinnego jako podstawa ustroju rolnego;
3) zasada zrGwnowazonego rozwoju;
4) podstawowe wolnosci i prawa ekonomiczne;
5) konstytucyjne powinno$ci panstwa w sferze gospodarczej.

Istotne znaczenie majg takze ustrojowe zasady demokratyzmu, panstwa prawnego
i sprawiedliwosci spolecznej oraz zasady proporcjonalnosci i réwnosci; wywoluja
one bowiem wazne implikacje dla trybu stanowienia i stosowania norm prawa admi-
nistracyjnego 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 nie-
jednokrotnie szczegolne procedury postepowania.

Zakres przedmiotowy prawa administracyjnego gospodarczego jest pochodna przede
wszystkim: konstytucyjnych powinnosci panstwa w gospodarce, modeli gospodarki,
rozstrzygniec politycznych znajdujacych sie u podstaw aktualnej w danym czasie poli-
tyki gospodarczej czy wreszcie procesu integracji europejskiej. Wielo$¢ celow dziatania
panstwa wobec gospodarki wynikajgcych z powyzszych uwarunkowan, a zwlaszcza
pojawianie si¢ stale nowych zadan panstwa w gospodarce sprawia, ze prawo admini-
stracyjne gospodarcze pozostaje co do tresci i zakresu przedmiotowego otwarte i wy-
jatkowo zmienne. Prawo administracyjne gospodarcze jest przede wszystkim prawem
materialnym, okresla bowiem zadania panstwa oraz $rodki ich realizacji przez admi-
nistracje publiczng. Stad tez materialne prawo administracyjne gospodarcze tworza
te regulacje prawne, ktére wskazujg zadania oraz srodki i formy prawne ingerencji
panstwa w gospodarke.

11
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Specyfika sposobow oddzialywania panstwa na gospodarke wykracza poza klasyczna
dziatalnos¢ reglamentacyjna i policyjna administracji, realizowana w drodze systemu
koncesji, zezwolen, zgod, licencji czy zakazdw (nakazdw) okreslajacych jednostron-
nie reguty wykonywania dzialalno$ci gospodarczej. Przyktadem nowych sposobow
oddziatywania na gospodarke moga by¢ obowiazki regulacyjne, ktére moga zostaé
natozone na przedsiebiorcéw dziatajacych w sektorach regulowanych; obowiazkiem
takim jest np. wskazanie sposobu ksztaltowania cen lub wrecz wskazanie ich poziomu
maksymalnego badz ich zatwierdzanie, narzucenie obowigzku zawarcia umowy czy
nakaz $wiadczenia okreslonych ustug. Wspdélczesne panstwo oddzialuje takze na
gospodarke w sposéb posredni przez ustalanie ekonomicznych warunkéw wykony-
wania dziatalno$ci 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. Rzeczywisty obszar swobody dzialania adresata zalezy
w praktyce od wysokosci ulgi (przywileju) wzglednie obcigzenia. Tego rodzaju srodki
prawne, podobnie jak subwencje i dotacje dla przedsigbiorcéw, stuzg réznym celom
gospodarczym, np. wspieraniu inwestycji, badait naukowych czy promocji zatrudnienia.
Innym przyktadem tego rodzaju oddziatywania na warunki prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej jest powolywanie specjalnych stref ekonomicznych petnigcych funkeje
instrumentu rozwoju regionalnego. Panstwo oddzialuje rowniez na gospodarke w dro-
dze dzialan faktycznych, ktére zmieniaja warunki rynkowe prowadzenia dzialalnosci
gospodarczej, np. pionowa konsolidacja panstwowego sektora energetycznego nigdy
nie pozostanie obojetna dla konkurencji prywatnej i prowadzenia dziatalnoéci w tym
sektorze. Powyzsze srodki prawne stosowane sg systemowo i dotycza niejednokrotnie
kilku obszaréw oddzialywania panstwa na gospodarke (obrotu towarowego i kapitato-
wego, rynku pracy, rynku migedzynarodowego i in.).

Réwniez normy proceduralne prawa administracyjnego gospodarczego wykraczaja
poza klasyczne postepowanie administracyjne unormowane w Kodeksie postepowania
administracyjnego. Ustawodawstwo gospodarcze wprowadza niejednokrotnie poste-
powania typu szczegélnego, jak np. postepowanie antymonopolowe, wobec ktérego
przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego stosowane sg jedynie subsydiarnie,
czy postepowanie regulacyjne.

Do elementéw charakterystycznych prawa administracyjnego gospodarczego nalezy
zaliczy¢ takze to, ze wraz z postepem miedzynarodowej integracji gospodarczej przestaje
ono by¢ wylacznie prawem wewnetrznym.

Czynnikiem ksztaltujacym wspoélczesne prawo administracyjne gospodarcze jest
bliski zwiazek tego prawa z procesem miedzynarodowej, a zwlaszcza europejskiej
integracji gospodarczej. Prawo to nie jest wylacznie prawem wewnetrznym. Jego ele-
mentem istotnym sa takze, w coraz szerszym zakresie, normy ,,prawa miedzynarodowe;j
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integracji gospodarczej”>. Stale rozszerzanie zakresu reglamentacji miedzynarodowej

stosunkow gospodarczych, bedace nastepstwem wspdtpracy miedzy narodami i pan-
stwami, powoduje wzajemne przenikanie si¢ gospodarczego prawa miedzynarodowego
i prawa administracyjnego gospodarczego.

Szczegdlnie znamienna dla procesu miedzynarodowej integracji gospodarczej stata
sie doktryna neoliberalizmu, u ktdrej podstaw znalazto si¢ m.in. zaloZenie potrzeby
odrzucenia protekcjonizmu panstwowego na rzecz rozwoju ponadnarodowych sto-
sunkow gospodarczych. Przejawem neoliberalnej koncepcji gospodarki europejskiej
jest zwlaszcza instytucja unii celnej, w ktorej zniesieniu cet miedzy czlonkami unii
towarzyszy jednoczesne ustanowienie wspolnej taryfy celnej w stosunkach z panstwami
trzecimi. Doktryna neoliberalizmu znalazta si¢ u podstaw konstrukeji i zasad dziatania
Unii Europejskiej.

Bezposrednim rezultatem prawnomie¢dzynarodowej reglamentacji gospodarczej
0 jest zjawisko uniformizacji systemow prawnych dotyczacych gospodarki, czego
wyrazem jest zwlaszcza harmonizacja prawa gospodarczego w ramach Unii Euro-
pejskiej. Jego efektem jest uksztaltowanie sie ,,europejskiej przestrzeni prawnej™. Ze
wzgledu na skale zjawisko to jest swoistym fenomenem w ksztattowaniu si¢ narodowych
systemow prawnych panstw cztonkowskich Unii w sferze gospodarczej. Normy prawa
Unii Europejskiej wyznaczajg kierunki ewolucji oraz tre$¢ prawa administracyjnego
gospodarczego.

Prawo gospodarcze Unii Europejskiej stanowi system normatywny wywodzacy si¢
z zobowigzan traktatowych panstw cztonkowskich i wprowadzony w zycie przez usta-
wodawstwo w celu stworzenia wspdlnego ponadnarodowego rynku europejskiego.
Prawo to koncentruje si¢ na unormowaniach, ktérych funkcja jest stworzenie podstaw
aktywnosci gospodarczej obywateli ponad granicami gospodarek narodowych, op-
artej na zasadzie traktowania narodowego i w ramach wolnosci konkurencji na rynku
ponadnarodowym. Ponadto cechg tego prawa jest wystepowanie norm instytucjonal-
nych, ktérych przedmiotem sg kompetencje organéw Unii Europejskiej, tworzace pod-
stawy do ksztaltowania tresci unormowan prawa gospodarczego wewnetrznego, a takze
powolywanie organdw sagdowych stojacych na strazy przestrzegania tych przepisow.

o Specyfika prawa gospodarczego Unii Europejskiej sprawia, ze tre§¢ norm pra-
wa administracyjnego gospodarczego staje si¢ w znacznej mierze pochodng
rozstrzygniec¢ zapadajacych w wymiarze ponadnarodowym. Proces ten poglebia
sie w miare tempa i zakresu integrowania si¢ gospodarek narodowych. Skala zjawiska

% ]. Gilas, Migdzynarodowe prawo gospodarcze, RPEiS 1993/1, s. 10.
* R.Szafarz, Rozwdj prawa miedzynarodowego Europy. Z problematyki ,europejskiej przestrzeni prawne;”,
Warszawa 1994, s. 7.
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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 gospodarki
stanowi istotny element charakteryzujacy proces tworzenia ,europejskiej przestrzeni
prawnej”. Z drugiej jednak strony nie mozna pomija¢ celu uniformizacji norm pra-
wa administracyjnego gospodarczego w ramach europejskiej integracji gospodarcze;.
Spojrzenie wylgcznie jednostronne na proces dostosowania prawa narodowego do
unormowan prawa unijnego, prowadzgce do tezy o ,wyplukiwaniu” panstw z ich kon-
stytucyjnych 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 osiagniecia celow wynikajacych z procesu europejskiej integracji gospodarcze;j.
Nalezy bra¢ pod uwage, ze proces ten nastepuje wsrod panstw o zblizonym stopniu roz-
woju gospodarczego, ktérych wladze publiczne poddane sg konfrontacji ze zblizonymi
problemami gospodarczymi, takimi jak cykle koniunkturalne, ochrona konkurencji,
wyréwnywanie roéznic rozwoju regionalnego czy ochrona srodowiska naturalnego.
Proces europejskiej integracji gospodarczej jest jednym ze sposobow ich rozwigzania
- koncepcja na realizacje diugofalowych intereséw narodowych.

Prawo administracyjne gospodarcze staje si¢ w procesie europejskiej integracji
o gospodarczej coraz bardziej ukierunkowane na ochrone tradycyjnych wartosci
gospodarki rynkowej, postrzeganych jednakze w skali ponadnarodowej. Cecha euro-
pejskiej integracji gospodarczej jest zachowanie liberalnych regul w gospodarczych
stosunkach miedzynarodowych, a zwlaszcza zasad otwartego rynku inwestycji, pracy
i ustug oraz rynku towarowego. Otwartos¢ rynku ponadnarodowego maja gwaranto-
wa¢ normy, ktérych funkcja jest zachowanie konkurencji i zarazem powstrzymanie si¢
panstw cztonkowskich przed dzialaniami protekcjonistycznymi. W efekcie nastepuje
przeformutowanie treéci interesu publicznego, lezacego u podstaw prawa administracyj-
nego gospodarczego. Celem dzialania panstwa przestaje by¢ w znacznej mierze ochrona
rynku krajowego, a staje si¢ nim przede wszystkim zagwarantowanie zréwnowazonego
rozwoju gospodarki narodowej w zintegrowanym, ponadnarodowym rynku europej-
skim, opartym na swobodnym przeplywie towardw, ustug, sity roboczej i kapitatu.

Prawo administracyjne gospodarcze opiera si¢ na tych samych podstawach, na ktérych
zbudowany jest caly system prawa. W §wietle Konstytucji RP powszechnymi zrodtami
prawa administracyjnego gospodarczego sa:

1) Konstytucja;

2) ratyfikowane umowy miedzynarodowe;

3) ustawy oraz rozporzadzenia;

4) prawo miejscowe.
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W tym katalogu szczegdlne miejsce zajmuja Zrédla prawa miedzynarodowego gospo-
darczego. Zgodnie bowiem z Konstytucja RP ratyfikowana umowa miedzynarodowa
po jej ogloszeniu stanowi cze$¢ krajowego porzadku prawnego i jest bezposrednio
stosowana, chyba ze jej stosowanie jest uzaleznione od wydania ustawy; ta sama zasada
dotyczy aktow prawnych wydawanych przez organizacje miedzynarodowa, o ile normy
ja tworzace taki skutek przewiduja (art. 91 Konstytucji RP)*.

W najszerszym zakresie regula ta dotyczy prawa unijnego. Katalog zrédel tego prawa
obejmuje:
1) normy Traktatu o Unii Europejskiej oraz Traktatu o funkcjonowaniu Unii Eu-
ropejskiej (prawo pierwotne), a takze
2) wigzace rozporzadzenia, dyrektywy i decyzje oraz niewigzace zalecenia czy
wytyczne (prawo wtdrne).

Nalezy podkresli¢, ze znaczenie i specyfika unormowan prawa Unii Europejskiej w od-
niesieniu do stosunkéw gospodarczych wywoluje istotne skutki w sferze systematyki
zrodet prawa administracyjnego gospodarczego.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego sformulowana zostala teza, zgodnie z ktdra
przepisy art. 9, 87 ust. 1 oraz art. 90-91 Konstytucji RP, odnoszace si¢ do zroédet prawa,
wyrazaja zasade jednolitosci systemu prawnego, w ktorego sktad wchodzg zaréwno akty
prawne ustanowione przez prawodawce krajowego, jak i uregulowania aktéw prawa
unijnego (a takze prawa migedzynarodowego); obie grupy aktéw prawnych objete sa
konstytucyjnym katalogiem Zrédel prawa, co oznacza, ze system prawa obowiazujacy na
terytorium RP ma charakter wieloskladnikowy. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego
oba te podsystemy prawa powinny koegzystowa¢ na zasadzie wzajemnej ,,przyjazne;j
wyktadni i kooperatywnego wspodtstosowania™. W swietle tego wyroku przepisy Kon-
stytucji RP tworza podstawy koncepcji multicentrycznosci systemu prawa polskiego,
w tym prawa administracyjnego gospodarczego®.

* Szerzej C. Banasinski, Pozycja prawa miedzynarodowego 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, ,, Multicentrycznos¢” wspotczesnego systemu prawa i jego konsekwencje, PiP 2005/4, s. 3.






Rozdziat Il

DOKTRYNALNE PODSTAWY INGERENCIJI
PANSTWA W GOSPODARKE

1. Uwagi wstepne

Wspolczesny porzadek gospodarczy jest efektem historycznej ewolucji oddziatywania
panstwa na gospodarke. Stad tez omdéwienie wzajemnych zaleznosci miedzy panstwem
a gospodarka w plaszczyznie historycznoprawnej przybliza specyfike administra-
cyjnego prawa gospodarczego, moment jego uksztaltowania oraz strukture norm
tego prawa; utatwia ponadto zrozumienie tresci obowigzujacego porzadku prawnego
w gospodarce. Tre§¢ administracyjnego prawa gospodarczego jest bowiem efektem
ewolucji wplywu okreslonych wyobrazen politycznych i spolecznych, wyrostych na
gruncie historycznego rozwoju, na role panstwowosci i gospodarki.

W doktrynie prawa administracyjnego gospodarczego oddzialywanie panstwa na
gospodarke probuje si¢ najczesciej usystematyzowac z punktu widzenia epok histo-
rycznych i odpowiadajacych im specyficznych cech wzajemnej relacji miedzy panstwem
a gospodarka. U podstaw tego rodzaju systematyki znajduje si¢ jednoczeénie zalozenie
o koniecznosci zawezenia analizy relacji paiistwa i gospodarki do tych epok historycz-
nych, ktére charakteryzuje — uzywajac sformulowania Maxa Webera - swoisty ,,duch
kapitalizmu”, okreslany rowniez jako ,.etos gospodarczy”, oznaczajacy kapitalistyczne
zorganizowanie stosunkow produkgji, ukierunkowanie na rozwoj przemystu w go-
spodarce narodowe;j.

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

1) merkantylistyczny porzadek gospodarczy panstwa absolutystycznego;

2) porzadek liberalny;

3) interwencjonistyczny porzadek gospodarczy.
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Powyzsze trzy koncepcje politycznogospodarcze odzwierciedlajg rozny, z punktu wi-
dzenia prawnego, zakres i odmienng tre$§¢ oddzialywania panstwa na gospodarke.

Niejako na drugim biegunie analizy wzajemnej relacji migdzy panstwem a gospodarka
znajduje sie koncepcja etatystycznej gospodarki planowe;j.

2. Merkantylistyczny porzadek gospodarczy panstwa
absolutystycznego

Nastepstwem wykrystalizowania si¢ wspdlczesnego panstwa, ktore zastapito skompliko-
@ wang strukture wezesnofeudalnych zalezno$ci panujacego i poddanych, bylo pojawienie si¢
gospodarki terytorialnej i zarazem gospodarki narodowej jako calosci, w miejsce dotych-
czasowych matych lokalnych rynkéw, niejednokrotnie oddzielonych wewnetrznymi cla-
mi. Konstrukeji gospodarki zintegrowanej terytorialnie odpowiadata najpelniej wzajemna
relacja miedzy ekonomia i polityka, oparta na ideach merkantylizmu (wl. mercantile, od
mercante, czyli kupiec), ktérych podstawa byl poglad o kwitnacej gospodarce jako wa-
runku skutecznego panowania. Stad tez formuta merkantylizmu upatrywata w panstwie
najwyzsza instytucje, ktéra miata na celu réwnomierny rozwoj gospodarki narodowej

i dzieki temu osiagnigcie dobrobytu panstwa i ,,szczgsliwosci” narodu (eudajmonizm).

W Europie Srodkowej tak pojete zalozenia wzajemne;j relacji pafistwa i gospodarki zna-
lazly swoje odzwierciedlenie w idei kameralizmu, ktdrej istota byto nie tyle osigganie
zysku handlowego, ile gromadzenie srodkow pienieznych panujacego (stad nazwa tego
nurtu - fac. camera, czyli skarbiec). Kameralizm - jako srodkowoeuropejska odmiana
mysli merkantylistycznej — byl przez ponad wiek dominujacym kierunkiem rozwoju
porzadku gospodarczego na tym obszarze Europy.

o Merkantylizm (kameralizm) byl systemem ekonomicznym, ktérego glow-

nym celem bylo zbudowanie potegi politycznej panstwa na bazie jego potegi
gospodarczej. Konsekwencjg takiego zalozenia bylo to, Ze merkantylizm stal si¢ po-
rzadkiem gospodarczym panstw rzadzonych absolutnie i przejawial si¢ w centralizacji
oddzialywania na gospodarke.

W okresie tym ujednolicono system miar i wag, dokonano likwidacji cel wewnetrznych,
rozbudowano sie¢ drég, drobiazgowo uregulowano wykonywanie rzemiosta i handlu.
Integracje wewnetrzng gospodarki realizowala tez standaryzacja systemu podatko-
wego. W okresie merkantylizmu istotnym elementem rozwoju gospodarki stala si¢
takze zmiana tresci i funkcji wlasno$ci: w miejsce wlasnosci opartej na osobistym
przywileju wylacznosci posiadania wlasnos¢ zaczeto postrzegac jako prawo oparte na
posiadaniu wlasnego majatku, niezaleznie od form jego przejawiania sie oraz sposobu
nabycia i wykorzystania. Gospodarke narodowa konsolidowat takze protekcjonizm celny.
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Merkantylizm (kameralizm) jako koncepcja gospodarki tylko pozornie byt zorientowany
na rynek. Wprawdzie szeroko popierane bylo rzemiosto, ale poparcie panstwa w tym
zakresie mialo na celu nie tyle wzmocnienie rzemiosta i promowanie gospodarczych
dziatan poddanych, ile zadania o charakterze centralnogospodarczym. Rozwdj prze-
mystu miat pomnaza¢ narodowe bogactwo i wzmacnia¢ sile panistwa. 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 byto, tkwigce u podstaw merkantylistycz-
nej ekonomii, zatozenie 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, niezaleznie od skali wymiany odnoszac
do pojedynczych podmiotdw, jak tez wymiany miedzy gospodarkami narodowymi.

Podwaliny pod koncepcj¢ merkantylizmu stworzyl J.B. Colbert, ktéremu przypisuje
sie nie tylko protekcjonizm celny, majacy zapewni¢ konkurencyjnosé¢ krajowej gospodar-
ki, lecz takze rozwoj sektora publicznego gospodarki. Specytika epoki merkantylizmu
byto bowiem tworzenie przez panstwo wlasnych manufaktur i kopaln, ktorych rozwdj,
zwlaszcza w XVIII w., doprowadzil do rozkwitu gospodarki tego okresu, co zapewnito
panstwu nowe zrodta dochodéw. Znamienne dla tego okresu jest takze przejecie przez
panstwo niektorych uslug o charakterze uzytecznosci publicznej, jak np. poczty czy
utrzymania i budowy drég.

Organizacyjna podstawa dzialan panstwa w sferze gospodarczej stala si¢ w okresie
rozkwitu doktryny merkantylizmu racjonalnie zorganizowana biurokracja. Niemalze
w calej Europie doszlo do instytucjonalnego rozwoju panstwa. Politycznogospodarcza
aktywnos¢ panstwa tego okresu pozostawata w bezposrednim zwigzku z powstawaniem
wspolczesnego panstwa terytorialnego. Narzedziem tego rozwoju staly si¢ podatki.
Podatki tworzyto panstwo, ale wlasnie one staly si¢ instrumentem wspotksztattujagcym
samo panstwo i jego instytucje administracyjne. Podstawg istoty podatku jest zawsze
powolanie odpowiedniego organu panstwa, ktérego rozwoj pociaga za soba rozwoj
innych organow panstwowych. Merkantylizm byl zatem nie tylko epoka gospodarcza
i okreslong koncepcja gospodarki narodowej, lecz takze okresem narodzin i rozwoju
administracji gospodarczej.

Rozwoj administracji gospodarczej nastapit zwlaszcza w XVIII w., pod wplywem rozwoju
@ idei okresu o$wiecenia i my$li J.J. Rousseau. O ile jednak we Francji nie przeprowadzono
wowczas powazniejszych reform, o tyle szerokiej recepcji burzuazyjnej mysli oswiecenia
dokonano w niektérych monarchiach Niemiec, a takze w Austrii za panowania Marii Te-
resy i Jézefa II. Warto odnotowa¢ pojawienie sie¢ w Austrii w 1746 r. Dyrekcji Handlowej
oraz w 1789 r. — urzedu Directorium in Publicis et Cameralibus, a nastgpnie utworzenie
samodzielnego urzedu, jakim byla Rada Handlowa ds. Handlu i Przemystu, do ktérej obo-

wigzkéw nalezalo popieranie przemystu narodowego oraz nadzorowanie panstwowych
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manufaktur i fabryk. Na przyktadzie Austrii wida¢ najpelniej ewolucje teorii merkantyli-
zmu, ktéra u schytku XVIII w. uzyskata range systemu naukowego i rozwinela sie z czasem,
wraz z uzupelnieniem o niektoére idee prawa naturalnego, w koncepcje oswieconego abso-
lutyzmu, z jego znajomoscig metod administrowania majgtkiem publicznym, nowoczesng
instytucja podatkow, kredytu publicznego, bankowoscia, a nade wszystko - kontrola nad

caloscig finansow panstwa.

Idee merkantylizmu przelomu XVII i XVIII w. doprowadzity nie tylko do znacznego
rozwoju przemystu, lecz takze do dominacji intereséw kapitatu przemystowego, dla
ktérego porzadek merkantylistyczny, z jego zatozeniem nadrzednosci interesu pan-
stwa, stal sie hamulcem dalszego rozwoju. Stad tez jeszcze w okresie merkantylizmu
przedstawiciele fizjokratyzmu, a takze prekursorzy ekonomii klasycznej, jak W. Petty,
D. Hume czy R. Cantillon, nadali zupelnie nowy impuls 6wczesnym pogladom na funk-
cjonowanie gospodarki, jak tez na wzajemng relacje miedzy panstwem a gospodarka.
Zwrocili oni uwage, ze gospodarka, jako mechanizm oparty na racjonalnym ludzkim
dziataniu, musi prowadzi¢ do naturalnej réwnowagi, co wynika z samoregulacyjnej
wlasciwosci rynku, ktéry koordynuje dzialania jego uczestnikow realizujacych swoje
interesy indywidualne. Idea samoregulacji jako mechanizmu gwarantujacego sprawne
funkcjonowanie gospodarki zostala rozwinigta zwlaszcza w pracach A.R. Turgota,
ktory sformulowal kategorie interesu osobistego jako podstawe swobodnej wymiany
towar6w i tym samym wolnego rynku. Turgot, podobnie jak fizjokraci, dokonat w ten
sposob antycypacji idei niewidzialnej reki rynku A. Smitha i otworzyl przez to szersze
perspektywy dla pozniejszych, liberalnych koncepcji rynku wolnego od panstwa.

3. Liberalna autonomia gospodarcza

Doktryna liberalizmu pojawila sie réwnolegle z krytyka panstwa absolutystycznego,
opartego w swoim stosunku do jednostki na policyjnie zorientowanym gospodarczym
dobrobycie poddanych, bazujacym na merkantylistycznych ideach silnego gospodarczo
i finansowo panstwa.

W przeciwienstwie do merkantylizmu liberalizm akcentowal, Ze gospodarka to dzia-
falno$¢ wielu uczestniczacych w obrocie jednostek. Jezeli zatem merkantylizm opierat
sie na my$leniu gospodarczym ukierunkowanym na cele panstwa, to punktem wyjscia
liberalizmu stalo sie zalozenie, Ze cele kolektywne (panstwa) opieraja sie na celach
jednostek.

0 Liberalizm, odzwierciedlajac dazenie do wolno$ci gospodarczej i zarazem
politycznej (ac. libertas, czyli wolno$¢), uzasadnial racjonalno$¢ kapitalistycz-
nego sposobu produkgji.
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Zrédet liberalizmu gospodarczego nalezy poszukiwaé w doktrynie fizjokratow stwo-
rzonej przez F. Quesnaya, ktory gloszac panowanie przyrody, wysunal teze o koniecz-
nosci powstrzymania sie panstwa przed ingerowaniem w gospodarke, gdyz ta, bedac
naturalnym organizmem, ma zdolnos¢ samoregulacji.

Porzadek spoteczny powinien w efekcie opierac si¢ na trzech filarach prawa natury:
wlasnosci, wolnosci gospodarowania i wolnosci osobistej, ktorych zwienczeniem
moze by¢ dopiero porzadek prawny’. Bliski fizjokratom V. de Gournay uchodzit juz za
tworce liberalizmu gospodarczego, glosil hasta koniecznej wolnosci dziatania (fr. laissez
faire, laissez passer — ,,pozwolcie czynic’, ,,pozwolcie przechodzi¢”)%

Teoretycznoekonomiczne podstawy gospodarki rynkowej stworzyli przede wszystkim
czolowi 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 ekonomicznych” jako podstawie
rozwoju gospodarczego. Zgodnie z ta koncepcja porzadek gospodarczy powstaje przez
wolnos¢ obywateli na rynku, na ktérym w pelni autonomiczni w swoich dziataniach go-
spodarujacy obywatele oferujg swoje towary i ustugi w ramach podziatu pracy i zgodnie
z nadrzedng zasadg wolnej konkurencji’. Nie ma zatem podstaw do ingerencji panstwa
w gospodarke - ,,gospodarujagcy obywatel zna najlepiej potrzeby rynku™.

Z punktu widzenia wzajemne;j relacji miedzy panstwem a gospodarka doktryna

liberalizmu przeciwstawiala sie reglamentacji gospodarki przez panstwo na
rzecz nieskrepowanej wolnosci jednostek w gospodarce. Stad tez liberalizm mozna
okresli¢ jako porzadek gospodarczy, ktérego istota jest wolnos¢ dzialania obywateli
na rynku, ktérej odpowiada réwnoczesne ograniczenie panstwowego oddzialywania
na gospodarke.

W mys$l doktryny liberalizmu dzialanie panstwa w sferze gospodarczej powinno si¢
sprowadzaé do stworzenia porzadku prawnego umozliwiajacego swobodny obrot
gospodarczy. W pozostatych kwestiach oddzialywanie panstwa powinno nastepowac
wyjatkowo i w tych dziedzinach, w ktérych wskutek obrotu gospodarczego wystepowa-
toby zagrozenie dobr osobistych i prawnych oséb trzecich (zycia, zdrowia, wlasnosci)
lub débr powszechnych. Zadania panstwa w tym zakresie stanowily szczegdlny obszar
prawa porzadkowego (policja gospodarcza), ktérego celem i trescig bylo odsuniecie od
obywatela zagrozen bezpieczenstwa oraz porzadku publicznego.

E Quesnay, Pisma wybmne, ‘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. 9in.
D. Ricardo, Zasady ekonomii politycznej i opodatkowania, Warszawa 1957, s. 89.
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Podstawowg przestanka polityczno-prawnej realizacji idei liberalizmu stalo si¢ przyzna-
nie obywatelom wolnosci gospodarczej wykonywanej na rynku na réwnych prawach.
Wolno$¢ gospodarcza zostala zagwarantowana prawnie we Francji w Deklaracji Praw
Czlowieka i Obywatela z 1789 r., do ktdrej odwoluja sie kolejne konstytucje Republi-
ki Francuskiej, poczawszy od pierwszej konstytucji jakobinskiej z 1791 r., w Europie
Srodkowej za$ - po okresie Wiosny Ludéw, przyktadowo w Ordynacji Przemystowej
Zwigzku Pétnocnoniemieckiego z 1869 r. Dokumenty te okreslane sg jako ,,produkt
par excellence gospodarczego liberalizmu” - przyznaja bowiem obywatelom swobode
dziatalnosci gospodarczej, realizowang w sposob réwny dla wszystkich. Konsekwencjg
urzeczywistniania idei liberalizmu bylo tez powstrzymanie si¢ panstwa od reglamentacji
gospodarki prawnej, rezygnacja z kontroli cen, a takze z ustanawiania cet wwozowych
majacych chroni¢ rodzimg gospodarke.

W mysl koncepcji liberalizmu gospodarczego podstawowym zadaniem panstwa miafo
by¢ wyltacznie zagwarantowanie zewnetrznego i wewnetrznego porzadku bedgcego
polityczno-prawnym warunkiem sprawnie funkcjonujacego rynku. W tak - z zaloze-
nia negatywnie — okre$lanej panistwowosci pozytywnym zadaniem panstwa stalo si¢
przede wszystkim zagwarantowanie bezpieczenstwa obywateli oraz sprawnie funk-
cjonujacego systemu infrastrukturalnego we wszystkich jego zakresach, poczawszy
od obrotu pieniagdza, az po rozbudowe drog publicznych.

Liberalizm zakladal w konsekwencji: po pierwsze — rozdzial gospodarki i pan-
o stwa, po drugie za$ - rezygnacje z gospodarczego dobrobytu obywateli jako
celu panstwa. Dzialalno$¢ gospodarcza stala si¢ wytacznie kwestig samych podmiotow
zainteresowanych, ktore decydowaly, co i jak maja produkowa¢. Znamienne dla epoki
liberalizmu bylo takze wycofanie si¢ pafistwa z prowadzonej dziatalno$ci gospodarczej;
nieruchomo$ci, manufaktury i przedsigbiorstwa nalezace do panstwa ulegty w szerokim
zakresie wyprzedazy.

4. Interwencjonistyczny porzadek gospodarczy

U schytku XIX w. pojawily si¢ problemy gospodarcze, ktérym doktryna liberalna nie
@ byla w stanie przeciwdziala¢. Okazalo sig, ze rozwoj gospodarczy nie ma charakteru sta-
fego, lecz nastepuje na przemian z kryzysami gospodarczymi. Praktycznie od wielkiego
zalamania gieldowego w Austrii w 1873 r., a nastepnie w Niemczech i Stanach Zjednoczo-
nych Ameryki depresja dotkneta cala gospodarke $wiatowg i trwata z przerwami do 1895 r.
Okazalo si¢ réwniez, ze rozwdj gospodarki prowadzi do drastycznych nieréwnosci ekono-
micznych, redukujacych réwnos¢ szans na rynku, ktéra znajdowata sie u podstaw doktry-
ny liberalizmu. Umowy kartelowe miedzy przedsigbiorcami i monopolizacja gospodarki
spowodowaly przy tym, ze istotnie ograniczona zostata konkurencja bedaca podstawowym

warunkiem sprawnie funkcjonujacego rynku.
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Skutkiem tych nowych zjawisk gospodarczych i spotecznych, ktére pojawity sie pod
koniec XIX w., byla rewizja doktryny liberalnej z jej generalnym zalozeniem skraj-
nego dualizmu panstwa i gospodarki.

Coraz wieksza role zaczely odgrywad koncepcje interwencjonistyczne, ktérych wyra-
zem bylo - po okresie kryzysu z 1895 r. — zerwanie przez prawie cala Europe (z wy-
jatkiem Wielkiej Brytanii, Belgii i Holandii) z zasada wolnego handlu i powroét do
protekcjonistycznego systemu celnego. Taryfy celne wprowadzone zostalty m.in. przez
Niemcy (1879), Francje (1879), a takze Stany Zjednoczone Ameryki (1890). Punkt
cigzkoéci we wzajemnej relacji miedzy panstwem a gospodarka zaczal przesuwac si¢
zdecydowanie od neutralno$ci pafistwa w sferze gospodarczej w kierunku wzrastajacego,
wielostronnego wplywania przez panstwo na gospodarke.

Charakterystyczne jest przy tym, ze zwrot w stron¢ panstwa interweniujacego w pro-
cesy gospodarcze zwigzany byl z wzrastajacg tendencja do artykulacji grupowych
intereséw w gospodarce, ktorych instytucjonalizacja tworzyta materialne podstawy
do powstawania masowych partii politycznych. Zwrot ten prowadzil z jednej strony
do mobilizacji wladzy panstwowej przez zwiazki intereséw do silnej ingerencji w go-
spodarke, z drugiej za$ — do wkraczania przez panstwo w procesy gospodarcze niejako
z ,wlasnych motywoéw”, wérod ktorych podstawowe znaczenie miato zagwarantowanie
stabilizacji stosunkow politycznych i spolecznych. Pafistwo zaczelo przy tym ponownie
uczestniczy¢ w gospodarce. Po pierwszej wojnie $wiatowej, wskutek tworzenia wlasnych
przedsigbiorstw, a takze czg§ciowo w nastepstwie nacjonalizacji, istotnym podmiotem
gospodarczym stalo sie panstwo. Znamienne jest to, ze pierwsze dyskusje dotyczace
ograniczenia udzialu kapitatu publicznego w gospodarce pojawily sie w Europie wlasnie
w okresie miedzywojennym.

Interwencjonizm nie tworzy jednej spojnej teorii, lecz z punktu widzenia metodolo-
gicznego stanowi pewnego rodzaju synteze zasad merkantylizmu i liberalizmu.

Za tworce interwencjonizmu gospodarczego uwaza sie J.M. Keynesa, ktory od-
o rzucit teorie ekonomii klasycznej oparte na zalozeniu, ze samoregulacyjny rynek
prowadzi do statego wzrostu gospodarczego z tym argumentem, zZe wzrost inwestycji
i efektywnosci pracy przy jednoczesnym wzroécie bezrobocia sprzyja powstawaniu
kryzysu gospodarczego. W efekcie gospodarka rzadza cykle koniunkturalne, czyli wa-
hania koniunktury w okresach kilkuletnich przy utrzymujacym si¢ dtugookresowym
trendzie wzrostu gospodarczego Keynes odrzucil tym samym paradygmat liberalny
,niewidzialnej reki rynku” na rzecz ,widzialnej reki panistwa”; panstwo powinno czu-
wac¢ nad stanem gospodarki, utrzymujac ja w stanie rownowagi. Makroekonomiczne
oddzialywanie panstwa na gospodarke powinno mie¢ na celu unikniecie problemow,
ktore jeszcze sie nie pojawily’. Dlatego tez panstwowego oddzialywania na gospodar-

* J.M. Keynes, Ogdlna teoria zatrudnienia, procentu i pienigdza, Warszawa 1956, s. 314 i n.
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ke nie powinno si¢ ogranicza¢ do regulacji o charakterze prywatnoprawnym oraz do
ingerencji wladczej w sferze policji gospodarczej. Panstwo powinno oddzialywac przy
pomocy polityki monetarnej i fiskalnej bezposrednio na proces inwestycji — obnizania
stop procentowych zmniejszajacych koszty inwestycji, stosowania ulg inwestycyjnych
w systemie podatkowym i ratowania upadajacych przedsi¢biorstw, a nawet bezpo-
$redniego transferu pieniedzy w rynek za pomocg bezposrednich inwestycji panstwa;
moze to wprawdzie prowadzi¢ do powstania publicznego zadluzenia, lecz prowadzi do
pobudzenia gospodarki i przeciwdzialania recesji.

Interwencjonizm w pracach Keynesa dal poczatek globalnemu oddzialywaniu
o przez panstwo na procesy gospodarcze. Mysl ta, w mniejszym lub wiekszym
zakresie, znalazla swoje odzwierciedlenie praktycznie we wszystkich wspoétczesnych kon-
cepcjach funkcjonowania gospodarki. Prototypem dzisiejszego interwencjonizmu stata
sie w latach 30. XX w., oparta na konstrukcji panstwa administrujacego (administrative
state), polityka okresu Nowego Ladu Gospodarczego w Stanach Zjednoczonych (New
Deal). Do istniejacych juz instrumentéw oddzialywania na rynek, takich jak ustawy
antymonopolowe Shermana i Claytona z lat 1890 i 1914, dotagczono nowe instrumenty
oddzialywania panstwa, zwigzane z interwencjonizmem podatkowym jako sposobem
promowania rozwoju gospodarczego oraz ustawodawstwem cenowym.

Interwencjonizm panstwowy poczatku XX w., tworzagc podstawy wzrastajacego znacze-
nia aktywnej polityki gospodarczej, dal jednoczesnie poczatek rozwojowi wspdlczesnego
administracyjnego prawa gospodarczego, ktore jako pojecie ,,klasycznej” jurysprudencji
praktycznie nie istniato.

Interwencjonizm panstwowy jest zasada rzadzaca wzajemnymi relacjami pafistwa i go-
spodarki takze wspolczesnie.

5. Etatystyczna gospodarka planowa

Model gospodarki zarzadzanej centralnie, typowy dla tzw. panstw socjalistycznych,
nie jest efektem ewolucji systemu rynkowego. Model ten zaktadal bowiem odrzucenie
rynku jako mechanizmu koordynacji dziatan jednostkowych. Uzasadnienie rezygnacji
z mechanizmu popytu i podazy, jako metody alokacji $rodkéw inwestycyjnych i ko-
ordynacji rozwoju gospodarczego, oparto na pracach K. Marksa i F. Engelsa, w mysl
ktérych zasadniczym zrédlem sprzecznosci gospodarki kapitalistycznej jest istnienie
prywatnej wlasnosci srodkow produkeji, powodujace nie tylko nieréwnosci spoteczne
(niesprawiedliwy podzial klasowy), lecz takze marnotrawstwo sit i srodkéw w procesie
alokacji, ukierunkowanej na indywidualny zysk kapitalisty. Obaj autorzy, koncentru-
jac sie na krytyce kapitalizmu, nie odrzucali jednak rynku jako mechanizmu uzgod-
nien dziatan jednostkowych w gospodarce. Dlatego tez mozna powiedzie¢, ze model
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gospodarki planowej jest bardziej efektem praktyki politycznej niz wyrazem spoéjnej
koncepcji teoretycznej.

Poczatkowo w Zwiazku Radzieckim, a nastgpnie we wszystkich europejskich panstwach
@ socjalistycznych rynek zastapiono planem centralnym, okreslajacym wielko$¢ produkcji
narodowej i jej strukture, stosownie do potrzeb gospodarki i spoleczenstwa. Whasnos¢ in-
dywidualng znacjonalizowano, co miato stuzy¢ eliminacji powigzan rynkowych i nadaniu
jednocze$nie pracy charakteru bezposrednio spolecznego. W modelu tym nie bylto zatem
miejsca na wolno$¢ gospodarcza i liberalne zalozenie dualizmu panstwa i gospodarki. Za-
sady planowosci oraz jednosci wlasnoéci panstwowej znalazly swoje odzwierciedlenie
w postanowieniach 6wczesnych konstytucji panstw socjalistycznych, tworzac konstruk-
cje jednosci panstwa i gospodarki, w ktorej panstwo, oddzialujac na gospodarke, ta-
czyto kompetencje wyplywajace z wladztwa panstwowego z catoksztaltem uprawnien

wlaéciciela.

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 wskaznikow wielkosci
i struktury produkcji oraz naktadéw, ulegaty dezagregacji na kolejne szczeble zarzadzania
gospodarka az do przedsiebiorstw panstwowych wiacznie. Nakazowy charakter zawartych
w planie centralnym wskaznikéw oznaczal obowigzek wykonania wynikajacych z nich
zadan jako prawnie wiazacych. Powodowalo to uksztaltowanie pozycji prawnej przedsie-
biorstw panstwowych na wzér podmiotéw wykonawczych wskaznikéw planowych. Zupet-
nemu brakowi uprawnien przedsigbiorstw panstwowych do decydowania o kierunkach
produkgji i rozwoju odpowiadata jednocze$nie mozliwoéé nieograniczonej ingerencji orga-
néw administracji w sfere dziatania tych przedsiebiorstw. Wylgczato to w praktyce ekono-
miczne funkcje odpowiedzialno$ci majatkowej przedsigbiorstw panstwowych. Charakte-
rystyczne dla tej metody bylo swoiste upodobnienie si¢ procesu organizowania dziatalnosci
gospodarczej przez przedsiebiorstwa panstwowe do systemu pracy organéw administracji

panstwowej.

Proby reformowania gospodarki planowej, podejmowane na Wegrzech w latach 60.,
aw Polsce wlatach 70. 1 80. XX w., zmierzaly do zmiany charakteru prawnego planowania
przez odejscie od wskaznikéw dyrektywnych na rzecz indykatywnego charakteru norm
planowych. Instrumentem koordynacji dziatan gospodarczych pozostawal nadal plan
centralny, lecz nie wigzal on bezposrednio przedsiebiorstw panstwowych. Realizacje
norm planowych mialy zapewni¢ tzw. instrumenty ekonomiczne, do ktérych zaliczano
przede wszystkim szeroko rozumiane ceny urzedowe, takie jak cla, stopy amortyzacji,
ceny kredytu bankowego itp. Przedsiebiorstwom przyznano jednoczes$nie prawng sa-
modzielno$¢ wzmocniong elementem samorzadnosci.
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Reformy te si¢ nie powiodly. Mozliwos$¢ wprowadzenia modelu gospodarki etatystycz-
nej, opartej na instrumentach ekonomicznych, traktowanych jako odniesione do planu
centralnego wielkosci okreslajace warunki gospodarowania, poddana byta istotnym
ograniczeniom. Dotyczylo to zwlaszcza cen towaréw, ktoére w nastepstwie braku me-
chanizmu rynkowego ustalajacego ich wielko$ci w sposdb obiektywny nie stanowily
rzeczywistych przestanek prawidlowych rozstrzygniec¢ gospodarczych przedsigbiorstw.
Charakterystyczne dla skutkéw tych reform byly mozliwosci ptacowe przedsiebiorstw,
niepozostajace w relacji do ich wynikéw ekonomicznych, jak réwniez rozbieznoé¢
miedzy trescig planow przedsiebiorstw a ustaleniami planéw centralnych.

o Konsekwencja tych trudnoéci stato sie wystepowanie typowego dla gospodarki

planowej zjawiska — im mniejszy postep w dziedzinie zaspokajania potrzeb
spolecznych przez panstwo, tym silniejsza tendencja do zwiekszania zakresu funkcji
wladczych organéw administracji wobec przedsiebiorstw panstwowych. Kazdorazo-
wo trudnosci gospodarcze stanowily swoistg legitymacje do powrotu do starych, w petni
nieefektywnych metod planowania i zarzadzania gospodarka panstwowa, u ktérych
podstaw znajdowal si¢ niezmiennie, majacy swoje konstytucyjnoprawne podstawy,
ideologiczny dogmat o nadrzedno$ci interesu spolecznego w gospodarce i supremacji
panstwa w stosunkach gospodarczych.

Tak pojmowana gospodarka centralnie sterowana przetrwata do dzisiaj w niektérych
panstwach, jak Kuba czy Korea Pélnocna. W praktyce gospodarczej poszukuje si¢
natomiast réznych form gospodarki taczacych zalety gospodarki rynkowej i elemen-
ty gospodarki centralnie sterowanej, nazywane niekiedy mniej lub bardziej trafnie
tzw. trzecig droga.

Wyrazem tych poszukiwan sg zwlaszcza koncepcje gospodarki mieszanej, czyli tzw. ka-
pitalizmu ludowego (people’s capitalism), u ktdrych podstaw znalazl sie postulat dyfuzji
wlasnoéci i jej demokratyzacji poprzez akcje ludowe, spotki pracownicze czy szeroko
dostepne obligacje, tacznie z udzialem pracownikéw w zyskach przedsigbiorstw, jak
tez koncepcje socjalizmu rynkowego, zakladajacego, ze srodki produkeji s3 wlasnoscia
publiczna, lub tez sa wspdlnie posiadane z panstwem i wykorzystywane w celach za-
robkowych, dzieki czemu zysk stanowi bezposrednie zZrédto dochodéw pracownikow,
wzglednie stanowi wspolne zrédlo finanséw publicznych. Obie te koncepcje starajq si¢
taczy¢ dziatalnos¢ sektora publicznego z prywatnym w ramach mechanizmu rynkowe-
go badz tez $rodkéw produkcji i kapitatu z ich szerokim uspolecznieniem. Koncepcje
te zachowujg zatem co do zasady samoregulacje rynkowa, ale zakladaja jednoczesnie
panstwowsa kontrole gospodarki.

Koncepcje te oparte sg jednak nie tyle na analizie ekonomicznej, ile na koncepcjach
ideologicznych; zostaly one przyjete zwlaszcza przez socjaldemokracje i zwolennikow
socjalliberalizmu.
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Wyrazem tych tendencji byly m.in. nacjonalizacje polaczone z etatyzacjg gospodarki, jak
np. w Wielkiej Brytanii w potowie lat 70. czy we Francji na poczatku lat 80. ubieglego wie-
ku. Interesujgcym przyktadem jest zwlaszcza Francja, gdzie nacjonalizacja byta reakcja
na kryzys gospodarczy lat 70. i jego skutki w postaci stagflacji i masowego bezrobocia;
nie byta jednak wolna od przyczyn ideologicznych, u ktérych podstaw znalazla si¢
zwlaszcza che¢ pozbawienia wielkich dynastii wladzy gospodarczej, jak tez pozbycia sig
z Francji niektorych firm zagranicznych. Na mocy aktu nacjonalizacji z 1982 r. panstwo
przejeto 100% akeji pieciu gtownych grup przemystowych, a ponadto 39 zarejestrowa-
nych bankoéw oraz takie spotki finansowe jak Suez i Paribas. W praktyce nacjonalizacja
nie przyniosta oczekiwanych efektow; byla natomiast przyczyng zachwiania rownowagi
ekonomicznej. Efektow nie przyniosta tez prywatyzacja znacjonalizowanego mienia,
dokonana w latach 90., ktora trwala niemal do globalnego kryzysu gospodarczego,
a ktdrej zatozeniem bylo wykreowanie kapitalizmu ludowego; znaczne rozdrobnienie
kapitatu wsrdd pracownikoéw i spoteczenstwa nie dawalo realnego wptywu na funkcjo-
nowanie przedsi¢biorstw. Zwraca si¢ takze uwage, Ze korporacje panstwowe, poprzez
podleglos¢ panstwu, maja tendencje do koncentracji i biurokratyzacji gospodarki, a takze
nie gwarantujg stabilnoéci zarzadzania z uwagi na cze¢ste zmiany regul organizacyjnych
i zakreséw kompetencyjnych organéw nadzoru wilascicielskiego®.

Roéwniez w Polsce daje si¢ w ostatnich latach zauwazy¢ tendencja do przejmowania przez
panstwo prywatnych spotek, nieznajdujaca potwierdzenia w zadaniach publicznych,
przy jednoczesnym stalym umacnianiu sektora panstwowego gospodarki.

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






Rozdziat Il

KONSTYTUCYJNE PODSTAWY USTROJU
GOSPODARCZEGO

1. Pojecie ustroju spoteczno-gospodarczego

Rozwazajac istote tadu prawnego ksztaltujacego porzadek gospodarczy, nalezy uwzgled-
ni¢ dwie plaszczyzny analizy: konstytucyjng i podkonstytucyjna. Na poziomie kon-
stytucji rozstrzygana jest kwestia tadu wolnosciowego, opartego w sferze politycznej
na zasadzie demokracji, a w sferze ustroju gospodarczego — na zasadzie wolnosci
gospodarczej i majatkowej, bedacych podstawg gospodarki rynkowej. Drugi poziom
- podkonstytucyjny - jawi si¢ jako poddany regutom demokracji proces politycznych
rozstrzygnied, ktorego trescia s3 aktualne w danym czasie unormowania dotyczace
zakresu ingerencji panstwa w gospodarke. Zakres ten ksztaltuje si¢ w zaleznosci od
biezacych potrzeb gospodarki, wymogdéw prawa unijnego, a takze dominacji okreslo-
nych opcji politycznych, nadajac konkretng tres¢ ustawodawstwu gospodarczemu.
Stad tez zasadnicze znaczenie dla ksztaltu ustroju gospodarczego maja unormowania
konstytucyjne.

Ustrdj spoteczno-gospodarczy jest elementem skladowym ustroju panstwa.

Przez pojecie ustroju panstwa nalezy rozumie¢ caloksztalt organizacji panstwa
oraz metody dzialania wladzy panstwowej. Oba te elementy okreslajg tzw. tozsamos$¢
konstytucyjng panstwa, wskazujac m.in. podmiot wladzy panistwowej (suwerena), formy
wykonywania tej wladzy, typy organdw panstwowych sprawujacych wladze pafistwows,
a takze stosunki gospodarcze.

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

! B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2001, s. 14-15.
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Pojecie ustroju politycznego nie budzi watpliwosci i traktowane jest jako okreslony
w Konstytucji prawnoinstytucjonalny wyraz struktury i funkcjonowania wladzy
publiczne;j.

O wiele bardziej skomplikowane jest pojecie ustroju spoteczno-gospodarczego. Wspol-
cze$nie na ustroj gospodarczy nie skladaja si¢ wytacznie konstytucyjne gwarancje wtas-
nosci i wolnosci gospodarczej. Konstytucja zakresla takze wiele powinnosci panstwa
wobec gospodarki, takich jak polityka zatrudnienia, zréwnowazony rozwoj gospodar-
czy, ochrona konsumenta czy sprawiedliwos$¢ spoteczna. Panstwo ksztaltuje bowiem
stosunki gospodarcze w celu zminimalizowania ubocznych skutkow, jakie wywoluje
sam mechanizm rynkowy, oddzialujac na gospodarke w imie zaréwno celéw spolecz-
nych, jak i réwnowagi ekologicznej. Zwiazek gospodarki, ekologii i spoleczenstwa jest
oczywisty. Lad gospodarczy zawsze wplywa na tad spoleczny, a ponadto gospodarka
tworzy podstawe wielu dziedzin zycia spotecznego.

Pojecie ustroju spoleczno-gospodarczego nalezy zatem traktowac jako pewien $wia-
domy zabieg metodologiczny, faczacy w sposob nierozerwalny konstytucyjnie okreslone
zasady funkcjonowania gospodarki z powinno$ciami panstwa ksztattujacymi materialne
warunki zycia jednostki i spoleczenstwa. Pojecie to staje si¢ swoistym zwornikiem, ktdry
pozwala faczy¢ rynkowe aspekty funkcjonowania gospodarki z zadaniami panstwa w go-
spodarce, podejmowanymi w imie celéw stawianych gospodarce przez spoteczenstwo.

Warto doda¢, ze pojecie ustroju gospodarczego zastepowane jest czasem pojeciem
konstytucji gospodarcze;j.

Pojecie to pojawilo si¢ w doktrynie po raz pierwszy na tle unormowan konstytucji
weimarskiej (1919), ktéra zawierala wyodrebniong czes¢ poswiecong w catosci proble-
matyce gospodarczej. Wyodrebnienie to bylto efektem wzrostu oddziatywania panstwa
na gospodarke, ktory nastapil po okresie liberalizmu gospodarczego.

Pojecie konstytucji gospodarczej wywoluje liczne spory doktrynalne w kwestii zasadno-
$ci jego stosowania, aczkolwiek uzywane jest réwniez wspotczesnie. Jest ono typowe dla
doktryny niemieckiej. W poréwnaniu jednak z pojeciem ustroju gospodarczego termin
,konstytucja gospodarcza” nie wnosi od strony metodologicznej niczego nowego. Akcen-
tuje jedynie range problematyki gospodarczej, ktéra w toku rozwoju konstytucjonalizmu
stala si¢ przedmiotem unormowan konstytucyjnych, swoista materiag konstytucyjna.

Wspolczesny ksztalt ustroju gospodarczego jest wynikiem stopniowej ewolucji zadan
panstwa w gospodarce, jak rowniez wyrazem wyobrazen i oczekiwan spolecznych do-
tyczacych wzajemnej roli pafistwa i gospodarki. W konstytucjonalizmie europejskim
mozna zaobserwowac stosunkowo liczne odniesienia do problematyki gospodarczej,
wyrazajace rozne co do tresci tendencje normowania ustroju gospodarczego.
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Konstytucje jako dokument o charakterze politycznym i zarazem prawnym zrodzity
idee rewolugji liberalno-burzuazyjnej. Liberalne koncepcje roli panstwa w gospodarce,
stanowigce w gruncie rzeczy apologie przeciwko panstwu, oparte byly na zalozeniu, ze
procesy gospodarcze przebiegajace w ramach samoregulacyjnej roli rynku prowadza
do optymalnej realizacji potrzeb spolecznych, bez koniecznosci panstwowej ingerencji
w ich przebieg.

W konsekwencji teorie liberalizmu traktowaly panstwo jako organizacje, ktora ma
zapewni¢ wolno$¢ gospodarczg i majatkowa na zasadach réwnosci. Odzwierciedle-
niem tych teorii staly si¢ postanowienia konstytucyjne dotyczace wolnosci gospodarczej
oraz ochrony wlasnosci, wyrazajace liberalna koncepcje dualizmu panstwa i gospodarki,
opartg na zalozeniu powstrzymania sie panistwa od ingerencji w gospodarke. Wywodzace
sie z okresu liberalizmu gwarancje wolno$ci dzialania jednostki w sferze gospodarczej
i zwigzane z nig gwarancje ochrony wlasnosci zawarte s praktycznie we wszystkich
porzadkach konstytucyjnych panstw europejskich, przy czym korzenie tych regulacji
siegaja poczatkéw konstytucjonalizmu europejskiego.

Nurt akcentujacy naczelng role wolnosci gospodarczej oraz ochrony wlasnosci uzu-
petnila tendencja do normowania problematyki finanséw publicznych stanowigca
swoisty refleks utrwalenia zasady demokratyzmu w sferze finanséw, ktére uczyniono
zaréwno przedmiotem kompetencji organéw panstwowych, jak i praw oraz obowigz-
kéw obywateli?. Unormowania w tym zakresie zawarte sg w wiekszo$ci wspoltczesnych
konstytucji europejskich, ktére akcentuja - z jednej strony — obowiazek podatkowy,
wymieniany wéréd podstawowych obowigzkéw obywateli, z drugiej zas — zasady or-
ganizacji gospodarki finansowej, a w tym:
1) zasady ustawowego stanowienia podatkow;
2) zasady gospodarki budzetowej, facznie z uregulowaniem kwestii zaciggania dtu-
gu publicznego, a takze
3) instytucjonalizacje¢ kontroli finansowej panstwa, dokonywang najczesciej przez
wyspecjalizowane, niezalezne od administracji, instytucje kontrolne.

Kiedy sie¢ okazalo, ze filozofia liberalna nie przynosi rozwiazania podstawowych
problemoéw gospodarczych i spolecznych panstwa przemyslowego, to swoiste wyzna-
nie wiary, ukierunkowane na ide¢ samosterujacego spoleczenstwa, musiato sila rzeczy
zosta¢ uznane za utopijne i zastgpione tezg o koniecznosci aktywnego oddziatywania
panstwa na gospodarke i przebieg proceséw spolecznych, prowadzac w efekcie do in-
gerencji w byt spoleczenstwa jako calosci i jego cztonkow.

Regulacja przez panstwo proceséw gospodarczych i spotecznych znalazta swoje odzwier-
ciedlenie w pojeciu interwencjonizmu, ktdre na trwate uksztaltowalo obraz wspol-

* C. Kosikowski, Konstytucyjna regulacja zasad ustroju spoteczno-gospodarczego RP [w:] Ku konstytucji
spoteczenistwa obywatelskiego, red. A. Lopatka, Warszawa 1995, s. 63.
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czesnego panstwa. Liberalne zalozenie stanu ,,neutralnego” panstwa i prawnie wolnej
gospodarki wyparte zostato przez szeroko rozpowszechnione zalozenie utozsamiania
skutecznej polityki panstwa i pelnego sukcesu gospodarki, gwarantujacego faktyczng re-
alizacje wolnosci obywatela. Idea interwencjonizmu stala si¢ wielowymiarowym man-
datem do prowadzenia przez panstwo polityki gospodarczej. Oddzialywanie panistwa
na gospodarke stalo si¢ powszechne. Ponadto w nastepstwie ewolucji w pojmowaniu
wolnosci jednostki, panistwu zostato przypisane to zadanie, jakim jest troska o spoteczen-
stwo, wyrazajaca sie juz nie tylko w ksztaltowaniu ram prawnych dla gospodarujacego
obywatela, lecz takze w dazeniu do spolecznej sprawiedliwoéci w ramach gospodarki
rynkowej, az po przejmowanie przez panstwo zadan spoleczenstwa w zakresie pro-
dukeji dobr materialnych. Ustawodawstwo stato si¢ podstawa spotecznego wspdlzycia
oraz sposobem zachowania w obrebie gospodarujgcego spoteczenstwa sprawiedliwo$ci
spolecznej i porzadku spotecznego. Zalozenie to wyraza nie tylko idea panstwa socjal-
nego, ktorej praktycznym skutkiem jest nalozenie na panstwo odpowiedzialnosci za
socjalne potozenie 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 ogolnych wyznaczajacych kierunki
polityki gospodarczej oraz relacje panstwa i gospodarki. W tre$ci unormowan kon-
stytucyjnych znalazly sie postanowienia akcentujace m.in. kategorie dobra ogdlnego
jako kryterium wykonywania wlasnosci (art. 14 niemieckiej ustawy zasadniczej) czy
konstrukcje celéw stawianych przed spoteczenstwem (§ 12 szwedzkiej konstytucji), jako
przestanki umozliwiajacej ograniczenie praw obywateli w sferze gospodarczej. Unor-
mowania konstytucyjne objely klauzule panstwa socjalnego (art. 20 niemieckiej ustawy
zasadniczej), zobowigzanie do wspierania wspdlnego dobrobytu jako celu panstwa (art. 2
ust. 2 szwajcarskiej konstytucji), postanowienia akcentujace role pracy (np. art. 22 gre-
ckiej konstytucji, art. 35 wloskiej konstytucji czy art. 35 hiszpanskiej konstytucji, wiazacy
prawo do pracy z realizacja obowigzku zaspokajania potrzeb rodziny), postanowienia
kreujgce prawo pracownikow do partycypacji w zarzadzaniu przedsigbiorstwem (art. 46
wloskiej konstytucji), ochrone spotdzielczosci (art. 129 hiszpanskiej konstytucji czy
art. 45 wloskiej konstytucji) miejskiej i rolniczej (art. 12 greckiej konstytucji), a nawet
ochrone systemu oszczednosciowego (art. 47 wloskiej konstytucji)®.

Do konstytucji wiaczono takze instrumenty porzadkujace rozwoéj gospodarki, takie jak
planowanie gospodarcze, ktdre ma za cel wzrost gospodarczy, harmonijny rozwoj sekto-
réw i regionéw, sprawiedliwy indywidualny i regionalny podzial produktu spotecznego,
a takze koordynacje polityki gospodarczej, zachowanie rownowagi ekologicznej i jako$ci
zycia narodu (art. 91 portugalskiej konstytucji). Panstwo okresla plany i formy kontroli
ich realizacji po to, aby dzialalno$¢ gospodarcza mogta by¢ kierowana i koordynowana

* Zob. takze C. Kosikowski, Publiczne prawo gospodarcze Polski i Unii Europejskiej, Warszawa 2004,
s. 51-54.
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dla osiggniecia celow publicznych (art. 41 wloskiej konstytucji). Do tresci unormowan
konstytucyjnych wiaczono réwniez generalne unormowania upowazniajace panstwo do
podejmowania srodkéw majacych na celu zapobieganie kryzysom gospodarczym oraz
zwalczanie bezrobocia (art. 100 szwajcarskiej konstytucji), a takze normy upowazniajace
do uchwalenia regulacji ukierunkowanych na stabilizacje gospodarki i podejmowanie
dziafan o charakterze nadzwyczajnym (art. 109 ust. 3 i 4 niemieckiej konstytucji).

Zadania panstwa, ktore zostaly wiaczone do konstytucji europejskich, sg wielokierunko-
we i przedmiotowo zréznicowane. Z trudnoscia tez poddaja si¢ generalnej klasyfikacji.
Z punktu widzenia europejskich konstytucji tworza wzglednie zamkniety system okresla-
jacy funkcje wolnosci gospodarczej oraz wlasnosci i zarazem role paiistwa w gospodarce
narodowej. Zakres tre§ciowy oddzialywania panstwa na gospodarke rozciaga si¢ od
dzialan podejmowanych w ramach prawa policyjnego, poprzez dzialania interwen-
cyjne, ktorych celem jest zachowanie systemu rynkowego przez samo panstwo, az po
dziatania ukierunkowane na wspieranie rozwoju gospodarki. Podstawowe znaczenie
majg jednak te zadania, ktdre stanowia dyrektywy przewodnie polityki gospodarczej,
wspoltworzace ustrojowy model systemu ekonomicznego, w ktorym zdecydowanie ak-
tywna rola zostaje przypisana panstwu i jego agendom. Panistwo stalo sie ,,aktywnym
i decydujacym podmiotem proceséw gospodarczych’, co powoduje ,,zmiang stosunkow
panstwo — jednostka, wptywajac ograniczajaco na zakres tego drugiego podmiotu”
i wzmagajac jednoczes$nie nacisk polityczny na gospodarke*.

Wartos$¢ wskazanych powyzej konstytucyjnych zadan panstwa nakierowanych na pla-
nowanie czy polityke wzrostu, okreslonych w konstytucjach europejskich, nie spotkata
si¢ ze zrozumieniem w panstwach postsocjalistycznych, nie znalazta bowiem od-
zwierciedlenia w postanowieniach ich konstytucji. W konstytucjach tych odniesiono
sie z duza doza ostroznosci do uregulowan, ktére umozliwiatyby panstwu w szerszym
zakresie, zwlaszcza w drodze planowania gospodarczego, ingerencje w gospodarke. Moz-
na w tym wypadku zaobserwowac¢ swego rodzaju ,,odreagowanie” poprzedniej sytuacji
okresu jedno$ci panstwa i gospodarki, kiedy to konstytucje tych panstw gwarantowaty
nieograniczony zakres ingerencji panistwa w gospodarke (H. Suchocka).

Dotyczy to takze Konstytucji RP. Analizujac jej przepisy, mozna zauwazy¢ da-

leko idaca powsciagliwo$¢ ustawodawcy w tworzeniu podstaw konstytucyjnych
oddzialywania panstwa na gospodarke w poréwnaniu z postanowieniami konstytucji
panstw zachodnioeuropejskich. Konstytucja RP, mimo ze podkresla m.in. znaczenie
pracy jako wartosci bedacej pod ochrona panstwa, znaczenie srodowiska naturalnego
lub role, jakg powinny odgrywac gospodarstwa rodzinne w ustroju rolnym, to jednak
nie zawiera szerszych unormowan, ktdre tworzytyby podstawy prawne prowadzenia
przez panstwo aktywnej polityki koniunkturalnej czy planowania gospodarczego.

* A. Labno-Jabloniska, Iberyjska droga do demokracji. Studium prawnokonstytucyjne, Warszawa 1996,
s. 187.
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Ustrojowe uregulowania dotyczace pozycji prawnej obywatela w sferze gospodarczej,
przy jednoczesnym braku szerszych unormowan okreslajacych konstytucyjnoprawne
kierunki ingerencji panstwa w gospodarke, odzwierciedlaja ide¢ demokratycznego
panstwa prawa, ktore gwarantuje podstawowe wolnoséci jednostki w gospodarce
przy jednoczesnym ograniczeniu si¢ do podstawowych zasad ksztaltujacych ustroj
spoleczno-gospodarczy w Polsce.

W $wietle Konstytucji RP ustréj gospodarczy okresla przede wszystkim zasada spotecz-
nej gospodarki rynkowej, bedaca podstawg ustroju gospodarczego, oraz w odniesie-
niu do rolnictwa — zasada rolnego gospodarstwa rodzinnego jako podstawa ustroju
rolnego. Istotnym dopelnieniem zasad ustroju gospodarczego i rolnego jest koncepcja
zrownowazonego rozwoju, ktorej trescia jest zalozenie koniecznej réwnowagi miedzy
rozwojem gospodarczym a zachowaniem $rodowiska naturalnego cztowieka. Niejako
u podstaw powyzszych zasad, okreslajacych porzadek prawny w gospodarce, znajduja
sie podstawowe wolnosci i prawa ekonomiczne, co dotyczy wolnosci gospodarczej,
wolnosci pracy i gwarancji wlasnosci.

Powyzsze przepisy Konstytucji RP, ksztattujace zasady ustroju gospodarczego, uzupelnia-
ne sg ponadto przez okreslone konstytucyjnie powinnosci panstwa, jak np. obowiazek
ochrony konsumentow, uzytkownikow i najemcow (art. 76) czy zobowiazanie do
prowadzenia polityki zmierzajacej do pelnego, produktywnego zatrudnienia (art. 65
ust. 5). Powinnoéci panstwa w gospodarce nie zmieniaja ustroju gospodarczego, wskazuja
natomiast zakres przedmiotowy oddzialywania panstwa na gospodarke. Unormowania
tego rodzaju, tworzac konstytucyjne podstawy takiego oddziatywania, dopelniaja ksztalt
tego ustroju z punktu widzenia obowigzkow panstwa.

2. Spoteczna gospodarka rynkowa

Pojecie spolecznej 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 spotecznej gospodarki rynkowej nalezy postrzegaé
przede wszystkim jako okreslong koncepcje gospodarczopolityczna, ktdrej idee prze-
wodnie sformutowal pod koniec lat 40. XX w. w REN A. Miiller- Armack, kontynuator
fryburskiej szkoly ordoliberalizmu’.

0 Koncepcja ordoliberalizmu oparta zostala na zalozeniu, ze gospodarka nie moze
zostac pozostawiona sama sobie w jej klasycznej formule liberalnej. Dostrzegajac

* Szerzej K. Kicior, M. Klamut, Spofeczna gospodarka rynkowa - zasady jej funkcjonowania w ujeciu
Waltera Euckena, ,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2008/10.
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stabo$ci systemu rynkowego, ordoliberalowie zwrdcili uwage, ze rynek jest wprawdzie
instytucjg niedoskonaly, lecz z drugiej strony nie jest mozliwy do zastgpienia zadnym
innym mechanizmem koordynacji zachowan jego uczestnikéw. Gospodarka wymaga
zatem silnego panstwa, zdolnego do przeciwdzialania deprecjacji zasady wolno$ci umow
wskutek zawierania antykonkurencyjnych porozumien i koncentracji wtadzy na rynku.
Ordoliberalizm zakladal w efekcie ,,uporzadkowanie” zasad funkcjonowania gospodarki
rynkowej przez okreslenie zadan panstwa w gospodarce (fac. ordo oznacza ‘porzadek’).
Zasadniczym zadaniem panstwa powinno by¢ przeciwdziatanie monopolizacji i kar-
telizacji dla ochrony naturalnie funkcjonujgcego porzadku konkurencji. Do panstwa
powinno réwniez naleze¢ prowadzenie stabilnej polityki gospodarczej jako przestanki
wzmocnienia dzialalnosci inwestycyjnej prywatnej gospodarki.

Formuta spotecznej gospodarki rynkowej uzupetnia koncepcje ordoliberalizmu. Uznajac
niepodwazalng warto$¢ gospodarki rynkowej, jako optymalnego mechanizmu koor-
dynacji gospodarki, tworcy koncepcji spotecznej gospodarki rynkowej zwrocili jedno-
cze$nie uwage na koniecznos¢ stworzenia prawnych gwarancji sprawiedliwego podziatu
dobr. Ujecie to sprawia, Ze 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 ry-
nek ma gwarantowac wzrost wydajnosci, o tyle socjalna dzialalno$¢ panstwa powinna
zapewnia¢ mozliwo$¢ godnego zycia kazdemu uczestnikowi rynku. U podstaw tej
formuly znalazly sie mysli chrzescijanskiego prawa naturalnego z akcentami na podsta-
wowe wartosci jednostki, solidarno$¢ spoleczng oraz subsydiarnos¢ panstwa wzgledem
gospodarki. Spoteczna gospodarka rynkowa ma by¢ w efekcie ,,gospodarka rynkowa
w spolecznych cuglach™. Panstwo ma gwarantowa¢ wolnos¢ gospodarujacych jednostek;
wkracza jednak w przebieg proceséw gospodarczych w kazdej sytuacji, w ktorej ,,mysl
sprawiedliwosci czyni to niezbednym™.

Z punktu widzenia praktycznego koncepcja spotecznej gospodarki rynkowej wdrozo-
na zostata do praktyki politycznej w gospodarce niemieckiej przez ministra finanséw
i pozniejszego kanclerza RFN L. Erharda®. Koncepcja ta miala stuzy¢ umiejetnemu
pofaczeniu gospodarki wolnorynkowej i zarazem stabilizacji fadu spolecznego’, co
miato gwarantowac oddzielenie rynku od polityki spotecznej, realizowanej niezaleznie
od stanu gospodarki. Wprowadzana koncepcja spotecznej gospodarki rynkowej nie
znalazta jednak odzwierciedlenia normatywnego w postanowieniach ustawy zasadniczej
RFN. Na model spofecznej gospodarki rynkowej sktadajg si¢ zaréwno postanowienia
wprowadzajace zasade socjalnego panstwa prawnego, jak i podstawowe prawa i wolnosci

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

7 H.E 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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jednostki nie tylko o znaczeniu bezposrednio ekonomicznym, lecz takze odwotujace
sie do godnosci jednostki jako fundamentalnego prawa czlowieka gwarantowanego
przez panstwo.

W $wietle art. 20 Konstytucji RP spoleczna gospodarka rynkowa wyznaczona jest
z jednej strony przez podstawowe, tradycyjne elementy funkcjonowania rynku, jakimi
s3 wolnos$¢ gospodarcza i wlasnos$¢ prywatna, z drugiej zas — przez solidarnos¢ spo-
ecznag oraz spoleczny dialog i wspotprace partneréw spotecznych.

Z konstytucyjnego punktu widzenia ocena modelu spolecznej gospodarki rynkowe;j
nie jest jednoznaczna. Konstytucja RP wart. 20 zawiera bowiem okreslenie ekonomicz-
ne, ktorego prawny charakter jest trudny do oceny w kategoriach typowych dla nauki
prawa, pomimo wskazania jej elementow w tresci art. 20. Stad tez istotne rozbieznosci
w doktrynie odnosnie do charakterystyki prawnej tego modelu. W literaturze wyrazane
sg poglady, Ze model spolecznej gospodarki rynkowej z art. 20 Konstytucji RP ozna-
cza odrzucenie modelu liberalnego gospodarki pafistwa na rzecz panstwa o orientacji
i wrazliwosci spolecznej', koncepcje traktujace spoleczng gospodarke rynkowa jako
ukonstytuowanie w sferze gospodarczej liberalnego typu panstwa przy jednoczesnym
zobowigzaniu przyjecia przez panstwo okreslonych zobowigzan socjalnych', jak tez
poglad, w mysl ktérego panstwo ma by¢ zarazem interwencyjne i opiekuncze; koncepcja
réwnoleglego pelnienia obu funkcji odrzuca tym samym koncepcje panstwa liberalnego
i zarazem panstwa opiekunczego'’. Rozbieznosci pogladdw na istote wzajemnej relacji
panstwa i gospodarki wynikajaca z modelu spolecznej gospodarki rynkowej sprawiaja,
ze koncepcja ta wymaga wieloplaszczyznowej analizy.

Dokonujac oceny tego modelu od strony pierwotnej doktryny ekonomicznej, nalezy
stwierdzi¢, ze sita napedowg gospodarki i zarazem zasadniczym $rodkiem realizacji
spolecznej gospodarki rynkowej ma by¢ konkurencja, u ktdrej zatozen znajduje si¢ ry-
walizacja przedsigbiorcow (ale takze i pracownikéw) na rynku, aktywizujaca inicjatywe
gospodarczg obywatela, a ktorej skutkiem jest wzmocnienie potencjatu ekonomicznego
gospodarki (spofeczenstwa)'?. Zawezenie zakresu ingerencji pafistwa do polityki konku-
rencji oparto na pragmatycznym zalozeniu o ograniczonej zdolnosci panistwa do biezacej
izarazem stalej ingerencji w procesy ekonomiczne, ktérych zfozonos¢, skomplikowanie
izmiennos¢ pozostawiajg je poza zdolno$cia skutecznego oddziatywania panstwa. Tym
samym panstwo ma za zadanie nie tyle ogranicza¢ procesy ekonomiczne, ile wrecz
przeciwnie — wzmacnia¢ ich proefektywnosciowg funkcje. Oznacza to, ze spoteczny
wymiar tak pojmowanej gospodarki rynkowej w jej relacji do panstwa odzwierciedla si¢
w dwojaki sposob. Z jednej strony funkcje spoteczng pelni sama gospodarka rynkowa

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 r., ,Przeglad Sejmowy” 1997/5, s. 15.
H.J. Thieme, Spoteczna gospodarka rynkowa, Warszawa 1995, s. 10.
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oparta na zasadach konkurencji przez realizowanie postepu ekonomicznego. Z drugiej
za$ - polityka spoleczna prowadzona jest w zwiazku z mechanizmem rynkowym i jego
ubocznymi skutkami negatywnymi dla spoteczenstwa, lecz w zgodzie z prawami rynku.
Koncepcja spotecznej gospodarki rynkowej oznacza tym samym oddzielenie ryn-
ku, rzadzacego si¢ 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 funkecja
jest bowiem fagodzenie skutkéw ubocznych funkcjonowania gospodarki rynkowej,
przejawiajacych sie w réznego rodzaju napigciach i konfliktach spotecznych. Model
spolecznej gospodarki rynkowej zaktada w konsekwencji socjalny charakter panstwa,
nie za$ socjalny charakter rynku'®. Istotne jest natomiast, Ze oba elementy spoleczne;j
gospodarki rynkowej — a mianowicie gospodarka rynkowa oraz polityka socjalna —
wzajemnie si¢ uzupelniaja, tworzac jednolitg i zarazem spdjng koncepcje pozwalajaca
na zdefiniowanie wzajemnych relacji panstwa i gospodarki, zwlaszcza w plaszczyznie
celow tego modelu gospodarczego.

Od strony systematyki Konstytucji RP nalezy stwierdzi¢, ze wyliczenie elementéw
tego modelu w art. 20 Konstytucji RP nie ma charakteru wyczerpujacego (enumera-
tywnego), aczkolwiek brzmienie tego przepisu mogltoby sugerowa¢, Ze model ten opiera
sie wytacznie na dwdch filarach, a mianowicie na wolnosci gospodarczej i wlasnosci
prywatnej, ksztaltujacych gospodarke rynkows z jednej strony, z drugiej za$ — na soli-
darnoéci, dialogu i wspdlpracy partneréw spolecznych jako wyznacznikéw przymiotnika
»spolteczna”. W $wietle Konstytucji RP nalezy natomiast wskaza¢ takze inne elementy
ustroju gospodarczego, takie jak: poszanowanie pracy (art. 24), zrdwnowazony roz-
wdj (art. 5), rolne gospodarstwo rodzinne jako podstawa ustroju rolnego (art. 23) czy
zasada sprawiedliwo$ci spolecznej (art. 2). Wszystkie te elementy wspdttworza ustroj
gospodarczy w Rzeczypospolitej Polskiej'e.

Od strony tresci art. 20 Konstytucji RP model spolecznej gospodarki rynkowej oparty
jest na dwoch filarach: wolnosci gospodarczej i wlasnosci prywatnej oraz solidarnosci,
dialogu i wspotpracy partneréw spotecznych.

Punktem wyjscia konstytucyjnego pojecia spotecznej gospodarki rynkowej jest obo-
wigzek panstwa dochowania idei wolnosci gospodarczej oraz zachowania wlasnosci
prywatnej. Obie te warto$ci maja charakter nadrzedny i stanowig o istocie gospodarki
rynkowej, nawigzujac do liberalnych doktryn politycznych i ekonomicznych uzasad-
niajgcych rynkowy mechanizm koordynacji gospodarki. Ustawodawca jest zobowia-

4 A. Piotrowski, Z zagadnier relacji migdzy prawem a ekonomikg (neoliberalizm, welfare-state, socjalna
gospodarka rynkowa), Annales UMCS, Seria G, 1992, t. XXXIX, s. 178 in.

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

16 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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zany do respektowania tych wartoéci, a tym samym - do zachowania mechanizmu
rynkowego jako metody koordynacji dzialan jednostkowych.

Nalezy przy tym zgodzi¢ si¢ z pogladem Trybunatu Konstytucyjnego, ze konsty-
@ tucyjna koncepcja spotecznej gospodarki rynkowej, odnoszaca si¢ do wlasnosci
prywatnej i wolno$ci gospodarczej, ogranicza udzial pafistwa w podejmowaniu i pro-
wadzeniu dziatalno$ci gospodarczej. Wyrazone w art. 20 Konstytucji RP ,,sprze¢zenie
wolnosci dziatalnosci gospodarczej z wlasnoscig prywatng” wyraznie wskazuje, ze
konstytucyjng gwarancjg wynikajgcg z art. 22 Konstytucji RP objeta jest dziatalnos¢
gospodarcza, dla ktérej materialng podstawg jest szeroko pojeta wiasno$¢ prywatna, nie
jest nig natomiast objeta dziatalno$¢ prowadzona przez panstwo i rézne instytucje pub-
liczne z wykorzystaniem majatku Skarbu Panistwa, innych panstwowych oséb prawnych
lub mienia nalezacego do jednostek samorzadu terytorialnego. W ocenie Trybunatu
Konstytucyjnego przepis art. 20 wprawdzie nie zakazuje udziatu sektora publicznego
w gospodarce, wywoluje jednak posrednio ten skutek, ze zakazuje rozbudowy sektora
publicznego ponad uzasadnione konstytucyjnie potrzeby".

W kontekscie powyzszych tez orzecznictwa konstytucyjnego nalezy podnie$¢, ze wol-
no$ciowo zorientowana, oparta na konkurencji gospodarka spoleczna powinna by¢
ukierunkowana przede wszystkim na realizacj¢ przestanek pozwalajacych urzeczy-
wistni¢ wolnoé¢ jednostki, zagrozong ekonomiczng nieréwnoscia na rynku. Ustale-
nie tych przestanek w danym czasie i w konkretnych okolicznosciach jest zadaniem
ustawodawcy. To ustawodawca musi okresli¢, w jakim zakresie, ograniczajac wolno$¢
i wlasno$¢ prywatng, nalezy uwzglednic¢ element spolecznego zwigzania praw i wolnosci
ekonomicznych oraz zarazem z jakich innych wartoéci konstytucyjnych zwigzanie to
wynika, a ktérym ustawodawca zdecydowat si¢ przyznac pierwszenstwo. Ze wzgledu
na konstytucyjne Zrédla wolnos$ci gospodarczej i majatkowej ograniczenia te nie mogg
by¢ przejawem dowolnej i arbitralnej decyzji ustawodawcy. Granice tych wolnosci
znajduja swoje oparcie nie tylko w zasadzie proporcjonalnosci, lecz takze w samym
zalozeniu spolecznej gospodarki rynkowej, ktore nakazuje uwzglednianie podejscia
réwnowazgacego sprawiedliwie pozycje wszystkich uczestnikow obrotu gospodarczego'®.

Drugi filar konstytucyjnego modelu spotecznej gospodarki rynkowej to zasady: soli-
darno$ci, dialogu i wspolpracy partneréw spolecznych. Tworza one koncepcje spo-
tecznej gospodarki rynkowej w rozumieniu przepisu art. 20 Konstytucji RP, przesadzajac
o istocie spolecznej gospodarki rynkowej i ksztalttujac jej tresc.

Idea solidaryzmu spolecznego akcentuje wspoétprace jednostek dla dobra wspdlnego
izarazem podkresla znaczenie intereséw indywidualnych. Laczy sie w teoriach spolecz-
nych z filozofig personalistyczna, wysuwajaca na czolo analizy prymat osoby ludzkiej

7 Wyrok TK z 7.05.2001 r., K 19/00, OTK 2001/4, poz. 82, LEX nr 48035.
'8 Wyrok TK z 16.10.2014 r., SK 20/12, OTK-A 2014/9, poz. 102, LEX nr 1523340.
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przed zbiorowoscia. Pojecie ,,personalizm” pojawito si¢ w terminologii filozofii pod
koniec XIX w. i dzielito si¢ na nurt pozytywistyczny i chrzescijanski.

Solidaryzm pozytywistyczny wyrost na gruncie organistycznej koncepcji zycia spotecznego
@ H. Spencera (1820-1903); organistycznej, bo opartej na utozsamianiu organizmu ludzkiego
i organizmu spotecznego. Spencer upatrywal na tej podstawie uzasadnienie dla naturalnej
konieczno$ci wspdtpracy wszystkich elementéw spotecznych dla dobra wspdlnego. Czy-
sto socjologiczne (racjonalistyczne) uzasadnienie solidaryzmu spolecznego przedstawil
L. Bourgeois (1851-1925), a nastepnie Ch. Gide (1847-1932). Wedlug Gide’a solidaryzm
spoleczny jest zasada prawa natury — w obrebie kazdego spoteczenistwa wszystkie jednostki
sg od siebie wzajemnie zalezne. Ta wspodtzaleznos¢ skutkuje odpowiedzialnoscig spoteczna
czynéw jednostkowych realizowanych we wlasnym interesie; stad tez oparcie solidaryzmu
na naturalizmie i egoizmie. Solidaryzm spoteczny Gide’a opierat si¢ na koncepcji wspélno-
ty dobra jednostkowego i spolecznego, ktérej narzedziem realizacji mial by¢ system spol-
dzielczo$ci. Na marginesie, idea spotdzielczoéci byla juz gtoszona i realizowana w pierwszej
potowie XIX w. z r6znymi skutkami. Teoretyczne podstawy ta forma udziatu w rynku uzy-
skata w pracach francuskiego syndykalisty J.J.L. Blanca (1811-1882). Pierwsza spotdzielnia
powstata w 1844 r. w Anglii, w Rochdale (sp6ldzielnia spozywcdéw). Stala si¢ ona zalazkiem

poteznego ruchu spotdzielczego obejmujacego pdzniej Europe i Ameryke Péinocna.

Solidaryzm chrzescijanski jest z kolei doktryna filozoficzng oparta na zalozeniu réwno-
wagi miedzy celami osobowymi i spotecznymi, i tym samym prawami osoby ludzkiej
i spoleczenstwa. Zasada solidaryzmu chrzescijanskiego zostala sformutowana przez
H. Pescha, G. Gundlacha oraz O. von Nell-Breuninga na gruncie analiz systemu socjo-
logicznego. Zasade te sformulowat najpetniej jezuita H. Pesch, w Podreczniku ekonomii
politycznej, jako prawo spoteczenstwa wobec jednostki (i panstwa) do tworzenia i za-
chowania dobra wspélnego i zarazem prawo jednostki i réznych grup spotecznych do
partycypacji w tym, co jest wspolne. Koncepcja ta akcentowala tym samym znaczenie
jednostki dla spoleczenistwa i jednoczesnie spoteczenstwa dla jednostki. W tym tez
sensie mozna uznaé solidaryzm za rodzaj wspotodpowiedzialnosci jednostki za funk-
cjonowanie spoteczenstwa, bedacej wyrazem odpowiedzialno$ci obywatelskiej.

Pojecie solidarnos$ci z art. 20 nalezy interpretowaé w kontek$cie art. 1
Konstytucji RP, zgodnie z ktérym Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspolnym
wszystkich obywateli®. Z przepisu tego wynika zobowiazanie, zaréwno pracodawcow,
jak i pracownikow, do poswiecenia w razie potrzeby i w stopniu odpowiednim do
swoich mozliwosci pewnych interesow wlasnych lub interesu grupowego dla dobra
wspolnego. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego zobowigzanie to powinno by¢ pod-

1 C. Banasinski, Konstytucyjne podstawy porzgdku prawnego w gospodarce [w:] Konstytucja - Trybunat
Konstytucyjny. Zbiér studiéw, red. C. Banasinski, J. Oniszczuk, Warszawa 1998, s. 27 i n.
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stawowym kryterium dzialania w przyjetym przez Konstytucje RP modelu spotecznej
gospodarki rynkowej®.

Pojecia dialogu i partnerstwa spolecznego (wspélpracy partnerow spolecz-
o nych), o ktérych mowa w art. 20, nalezy interpretowac w zwiazku z art. 2 Kon-
stytucji RP, zawierajacym zasade demokratycznego panstwa prawnego. Zestawienie to
oznacza, ze formula dialogu i wspdlpracy wyraza generalnie koncepcje réwnowagi
interesow uczestnikow rynku i zarazem poszanowanie ich autonomii, tworzac kon-
stytucyjna gwarancje negocjacyjnego sposobu rozwigzywania konfliktow spotecznych
pojawiajacych sie na tle funkcjonowania rynku?'. Wspoldzialanie to miesci sie w zasadzie
demokratyzmu i realizowane jest w ramach ustawowo okreslonych procedur rozwig-
zywania konfliktow pomiedzy uczestnikami rynku®. Tryb taki zawiera przyktadowo
ustawa z 24.07.2015 r. o Radzie Dialogu Spotecznego i innych instytucjach dialogu
spolecznego®.

Do pojecia partnerdw spotecznych, o ktérych mowa w przepisie art. 20 Konstytucji RP,
nalezy zaliczy¢ takie panstwo. Poglad ten oparty jest na zalozeniu, ze panstwo jako
uczestnik dialogu spotecznego wyraza interes publiczny, bedac reprezentantem catosci
spoleczenstwa. Rzad znajduje bowiem swoja legitymacje do wyrazania tego interesu
w zasadzie demokratyzmu*!. Chodzi zatem o wspdtdziatanie i dialog, w ktorych uczest-
niczy panstwo, i zarazem reprezentacja kapitatu oraz pracy.

Zasada dialogu i wspolpracy partneréw spotecznych ma umozliwié¢ realizacje gene-
ralnego postulatu dazenia do fagodzenia napiec i konfliktow, jakie pojawiaja si¢ na tle
stosunkow ekonomicznych i spolecznych. Jest to zrozumiale, jesli tylko sie uwzgledni,
ze osiggniecie porozumienia w kategoriach dobra ogdlnego zawsze toruje droge do roz-
woju gospodarczego; brak takiego porozumienia prowadzi natomiast do spowolnienia
rozwoju gospodarczego, zwlaszcza w obszarach, ktére wymagaja istotnych dostosowan
do zmiennej sytuacji gospodarczej (rynek pracy, restrukturyzacja dziedzin kapitato-
chlonnych czy zacofanych technologicznie itp.).

W tym sensie metoda negocjacyjnego trybu rozwigzywania sporéw ma odgrywac
szczegblng role instrumentu mediacyjnego, umozliwiajgc przeciwdziatanie powstawaniu
konfliktéw spotecznych, a tym samym - zaklécenn w funkcjonowaniu gospodarki oraz
zachwianiu tadu spolecznego. Artykul 20 Konstytucji RP nalezy pojmowaé w konse-
kwencji jako konstytucyjna podstawe prowadzenia dialogu i wspotpracy nakazujaca

2 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.

2 Zob. wyrok TK z 30.01.2001 r., K 17/00.

# Dz.U.z2018 r. poz. 2232 ze zm.

2 Odmienny poglad prezentuje W. Sanetra, ktory nie zalicza panstwa do konstytucyjnej kategorii part-
nerdw spolecznych okreslonej w art. 20 Konstytucji RP - zob. W. Sanetra, Konstytucyjne prawo do rokowa,
PiZS 1998/12,s. 7.
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panstwu umozliwienie realnego wspoluczestnictwa partnerow spolecznych w dyskusji
nad ksztattem rozwigzan gospodarczych i spotecznych. Jednocze$nie wymog dialogu
i wspotpracy nie idzie tak daleko, aby mogl by¢ rozumiany jako nakaz dochodzenia
do tresci ustaw w drodze konsensusu partneréw spotecznych®. Artykul 20 Konstytucji
RP nie ustanawia réwniez obowigzku przeprowadzenia konsultacji kazdej ustawy (aktu
normatywnego), i to w formie, na jaka sie godza wszyscy partnerzy spoteczni®*. Zaréw-
no za wlasciwe przeprowadzenie dialogu partneréw spolfecznych, jak i zapewnienie
nalezytego funkcjonowania gospodarki odpowiedzialno$¢ ponosza wladze publiczne®.

Praktycznym wdrozeniem zasady dialogu i partnerstwa spolecznego sa instytucje oparte
na idei neokorporacjonizmu, koncepcji opartej na zatozeniu koniecznego uspotecz-
nienia procesu podejmowania decyzji w panistwie, polegajacego na wlaczeniu w proces
rzadzenia zorganizowanych grup intereséw?. Powinno to dotyczy¢ opiniujacego udziatu
zwigzkdw zawodowych, zwigzkow pracodawcow, samorzadu, zwlaszcza terytorialnego,
czy organizacji pozarzadowych w procesie podejmowania rozstrzygnie¢ panstwowych;
dialog ten powinien si¢ odnosi¢ do wszelkich istotnych kwestii zwigzanych z polityka
gospodarczg i spoteczng panstwa takich, jak: przeksztalcenia wlasnos$ciowe, zwlaszcza
w sferze uzytecznosci publicznej, zatrudnienie i bezrobocie, polityka regionalna czy
ekologia. Wydaje sie, ze w tym kierunku mialo zmierza¢ tez powolanie Rady Dialogu
Spolecznego, ktdrej celem jest realizowanie w praktyce zasady dialogu i partnerstwa
spotecznego. Co istotne, dziatania Rady mogg stuzy¢ poprawie jakos$ci formutowania
i wdrazania polityk oraz strategii spoleczno-gospodarczych, a takze budowania wokot
nich spotecznego porozumienia trzech partneréw, ktorymi sg organizacje pracownikow,
organizacje pracodawcéw i rzad. Rada ma rowniez wspiera¢ prowadzenie dialogu na
wszystkich szczeblach jednostek samorzadu terytorialnego. Dialog spoteczny prowadzo-
ny w ramach Rady realizowany jest w drodze wyrazania opinii, w tym wobec zalozen
projektow ustaw, m.in. w odniesieniu do ustawy budzetowej, a takze przez inicjowanie
na zasadach okreslonych ustawa procesu legislacyjnego. Ustawa o Radzie Dialogu
Spotecznego i innych instytucjach dialogu spolecznego przewiduje takze tworzenie wo-
jewddzkich rad dialogu spolecznego, ztozonych z reprezentacji pracownikdow, pracodaw-
cow, strony rzadowej, ktdrej reprezentantem jest wojewoda, oraz strony samorzadowej,
reprezentowanej przez marszatka wojewodztwa. Przedmiotowy zakres spraw poddany
Radzie do dyskusji, jak podmiotowy krag jej cztonkow i uczestnikow, powinny by¢ stale
poszerzane wraz z pojawianiem si¢ nowych problemdéw spolecznych i gospodarczych.

» Wyroki TK:z7.05.2014 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.

¥ Wyroki TK: 2 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.

* K. von Beyme, Wspélczesne teorie polityczne, Warszawa 2007, s. 238-259.
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Na ile te zalozenia realizowane sa w praktyce, jest juz kwestig odmienng. W ostatnich
latach mozna odnie$¢ wrazenie, ze Rada Dialogu Spolecznego stala sie pustg fasada
bez istotnej tresci.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze — po pierwsze — przepis art. 20 Konstytucji RP nie
daje panstwu legitymacji do dowolnego ksztaltowania modelu spolecznej gospodarki
rynkowej. Konstytucjonalizacja modelu spotecznej gospodarki rynkowej jako podstawy
ustroju gospodarczego prowadzi do zawezenia swobody ustawodawcy w kwestii wyboru
systemu gospodarczego; oznacza to zwigzanie ustawodawcy zwyklego okreslonym przez
art. 20 mechanizmem rynkowym koordynacji gospodarki.

Po drugie - tre$¢ dzialan realizujacych formule spotecznej gospodarki rynkowej
okresla w konkretnych okolicznosciach ustawodawca zwykly. Przepis art. 20 stano-
wi w tym zakresie jedynie generalng dyrektywe kierunkowa. W polaczeniu z zasada
demokratyzmu pozwala to na zmienne, zalezne od potrzeb gospodarki, ksztalttowanie
porzadku prawnego w sferze gospodarcze;.

Po trzecie — nalezy sie zgodzi¢ z pogladem formulowanym w orzecznictwie konstytu-
cyjnym, zZe 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$ci te powigzane s3 ze sobg w sposob mogacy zaréwno si¢ wzajemnie wspierac,
jakiogranicza¢®. Trybunal podkreslal np., ze nie nalezy odrywa¢ swobody umoéw (i jej
ograniczen) podmiotéw dziatalno$ci gospodarczej, jako elementu wolno$ci dziatalnosci
gospodarczej, od mechanizmoéw spolecznej gospodarki rynkowej, jezeli rozpatruje si¢
to zagadnienie w ogélnospotecznym wymiarze®; na gruncie konstytucyjnym granice
wolnosci uméw znajdujg oparcie nie tylko w zasadzie proporcjonalnosci, ale takze, gdy
chodzi o sfere stosunkéw gospodarczych, w samym zalozeniu spolecznej gospodarki
rynkowej, ktore nakazuje uwzglednianie podejscia rownowazacego sprawiedliwie po-
zycje uczestnikéw obrotu gospodarczego®.

Otwarte jest natomiast pytanie, w jakim zakresie wyznacza tres$¢ spotecznej gospodar-
ki rynkowej proces europejskiej integracji gospodarczej. Wpltyw bowiem prawa Unii
Europejskiej na kierunki ewolucji i tre§¢ prawa administracyjnego gospodarczego jest
niekwestionowany. Ponadto w §wietle art. 121 TFUE panstwa czlonkowskie koordynuja
swoje polityki gospodarcze w ramach Rady, ktora jest wlasciwa do opracowywania
ogolnych projektow polityk gospodarczych panstw cztonkowskich.

¥ Zob. wyrok TK z 30.01.2001 r., K 17/00; a takze inne wyroki TK dotyczace art. 20 Konstytucji RP:
z21.11.2005 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;z 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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W Traktacie o Unii Europejskiej wyraznie podkresla sie, ze Unia dziata na rzecz trwa-
tego rozwoju, ktérego podstawg jest, obok zréwnowazonego wzrostu gospodarczego
i stabilnych cen, takze ,,spoteczna gospodarka rynkowa o wysokiej konkurencyjnosci
zmierzajaca do pelnego zatrudnienia i postepu spolecznego” (art. 3 ust. 3 TUE). Cele
te, zawarte w postanowieniach wspélnych, maja charakter podstawowy, poniewaz na-
dajg sens wszystkim pozostalym postanowieniom Traktatu o Unii Europejskiej, a takze
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.

Postanowienie odnoszgce si¢ do modelu spotecznej gospodarki rynkowej zawarte zostato
w tej czedci art. 3, ktory odnosi si¢ do ustanowienia rynku wewnetrznego. Oznacza to,
ze realizacja celow integracji gospodarczej nastepuje w drodze utworzenia wspdlnego
rynku, a takze unii gospodarczej i walutowej. Zgodnie z Traktatem o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej polityka gospodarcza i polityka pieni¢zna realizowane s z poszano-
waniem zasady otwartej gospodarki rynkowej z wolng konkurencja (art. 119 TFUE).
Postanowienia zaréwno art. 3 TUE, jak i art. 119 TFUE zakladaja tym samym zdecen-
tralizowany model gospodarki. Ich rola sprowadza si¢ do traktatowego uznania me-
chanizmu rynkowego koordynacji jednostkowych zdarzen gospodarczych, opartego na
zalozeniu jednolitych regul konkurencji. Postanowienia te maja charakter normatywny.
Zaréwno Unia, jak i panistwa cztonkowskie zwigzane sg zasadami otwartej gospodarki
rynkowej i wolnej konkurencji. Reguty te stanowig forme wyrazu prywatnej autonomii
jednostki w gospodarce, a zarazem podstawe stosunkow spotecznych, i sg czynnikami
ksztaltujacymi model gospodarki wspdlnego rynku. Oznacza to, ze fundamentalnym
zalozeniem modelu integracji gospodarczej w ramach Unii Europejskiej jest zatem od-
rzucenie koncepcji integracji dzialan panstw czlonkowskich na rzecz swobody dziatan
obywateli na tym rynku, u ktérego podstaw znajduje si¢ — realizowana ponad granica-
mi - autonomia jednostki w sferze gospodarczej. Model ten realizowany jest w drodze
zagwarantowania swobody umodw, wolnos$ci zarobkowania oraz swobody zrzeszania
sie, a zwlaszcza wolnosci konkurencji, ktorych urzeczywistnieniu stuzg materialne,
proceduralne oraz instytucjonalne postanowienia traktatowe.

Spoleczny wymiar wspolnego rynku cze$ciowo akcentuje postanowienie art. 3 ust. 3
TUE. Tres¢ tego postanowienia jest skutkiem stopniowego wilaczania do celéw in-
tegracji gospodarczej takze celéw spotecznych. Zadaniem Unii jest bowiem dazenie
do zapewnienia pelnego zatrudnienia i zarazem postepu spotecznego. Oznacza to, ze
jednym z zadan UE, traktowanym na réwni ze zréwnowazonym wzrostem gospodar-
czym, jest urzeczywistnienie tego dobra wspolnego, jakim jest stworzenie trwatych
podstaw rozwoju spolecznego, przede wszystkim w drodze zapewnienia ekonomiczne;j
i spotecznej spojnosci. Wykladnie taka przyjmuje tez Trybunat Sprawiedliwosci®, ktéry
podnosi kwestie rozwoju spotecznego do rangi normatywnej zasady prawa unijnego.
Rozwdj spoleczny nie stanowi przy tym kategorii ,,celu konicowego’, lecz rozwoj ten

2 'Wyrok TS z 5.05.1982 r., C-15/81, Gaston Schul Douane Expediteur BV przeciwko Inspecteur der
Invoerrechten en Accijnzen te Roosendaal, EU:C:1982:135, LEX nr 83874.
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nalezy postrzega¢ jako proces, realizowany w ramach traktatowych, konkretyzujacych
generalne cele integracji zawarte w art. 3 TUE.

Elementy spoleczne wspdlnego rynku tworzy takze wspolna polityka spoleczna, ktdrej
tre$cia jest — z uwzglednieniem podstawowych praw socjalnych wyrazonych w Euro-
pejskiej Karcie Spotecznej z 1961 r. oraz Wspodlnotowej Karcie Socjalnych Praw Podsta-
wowych Pracownikow z 1989 r. - promowanie zatrudnienia, poprawa warunkow zycia
i pracy, tak aby umozIliwi¢ ich wyréwnanie, z jednoczesnym zachowaniem postepu,
odpowiednia ochrona socjalna, dialog partneréw spotecznych, rozwoj zasobow ludz-
kich gwarantujacy wzrost poziomu zatrudnienia, a takze przeciwdziatanie wykluczeniu
(art. 151 TFUE). Realizacja tych celéw powinna nastepowaé w drodze stosowania
srodkéw gwarantujacych utrzymanie konkurencyjnosci gospodarki Unii.

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej tworzy takze podstawy prawne dialogu
spolecznego na poziomie unijnym?; szczegolnego rodzaju forma dialogu spolecznego
jest trojstronny szczyt spoleczny do spraw wzrostu i zatrudnienia, ktéry ma si¢ przy-
czynia¢ do wzmocnienia dialogu spotecznego. Wszelkie formy dialogu spotecznego
realizowane s3 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 stosunkdéw umownych, w tym uktadéw zbiorowych. Postanowienie to ma
charakter normy programowej, ukierunkowanej na wzmocnienie wspdtpracy miedzy
réznymi organizacjami. Ze wzgledu na wylacznie programowy charakter postanowienie
to nie tworzy podstaw do ingerencji organéw Unii Europejskiej w swobode ksztaltowania
stosunkéw umownych przedsigbiorcéw i pracownikow.

Zadaniem organéw Unii jest takze dazenie do wzmocnienia dialogu miedzy partnerami
spofecznymi na plaszczyznie UE, ktérego efektem powinno by¢ powstanie porozumien
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 charakter dziatan UE w tym
zakresie. Rozwigzywanie konfliktdw spolecznych powinno nastepowaé przez same
zainteresowane strony w ramach ich autonomii, w zakresie tworzonych przez organy
unijne lub organy panstw cztonkowskich instytucjonalnych rozwigzan normatywnych.
Jest to zatem zalozenie tzw. subsydiarnosci poziomej, odnoszacej sie zaréwno do skali
panstwa, jak i wspdlnego rynku.

Trzeba zaznaczy¢, ze dialog spoteczny w ksztalcie przyjetym przez postanowienia TFUE
wyraznie rozni si¢ od formuly dialogu przyjmowanego przez polskiego ustawodawce.

W mysél art. 154 TFUE Komisja Europejska ma za zadanie promowanie i utatwianie

M. Matey-Tyrowicz, Koncepcja wspolnotowego dialogu spotecznego, PPE 1999/2(6), s. 88.
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dialogu spotecznego przy zapewnieniu stronom ,,zréwnowazonego wsparcia’; wytacznie
mediacyjna - w tym modelu dialogu, majacym charakter dwustronny - rola Komisji nie
ulega zatem watpliwosci. Polski model dialogu z aktywnym i zarazem réwnowaznym
wobec partneréw spolecznych udzialem panstwa jest blizszy koncepcji dialogu spotecz-
nego promowanej przez Miedzynarodowg Organizacje Pracy (MOP). Réznica ta jest
pochodna podejscia do roli pafistwa w stosunkach gospodarczych — wysoko rozwiniete
panstwa ,,starej Unii’, z silng tradycja liberalnej gospodarki, $wiadomie pozostawiaja roz-
strzyganie sporéw spolecznych zaangazowanym w nie stronom; natomiast w panistwach
postsocjalistycznych, podobnie jak w panstwach stabo rozwinietych gospodarczo, na
ktorych ogniskuje si¢ dziatalno$¢ MOP, rola panstwa w stosunkach gospodarczych jest
nadal istotna, zwazywszy, Ze niejednokrotnie panstwo jest nadal silnym przedsiebiorcg
uczestniczacym w obrocie gospodarczym.

W praktyce na poziomie Unii Europejskiej dialog spoteczny nie funkcjonuje w sposob
zadowalajacy. Istniejg od dawna, z siedzibg w Brukseli, organizacje skupiajace zaréwno
zwigzki zawodowe*, jak i reprezentacje pracodawcow?*>. Mimo jednak wielokrotnie po-
dejmowanych staran, réwniez w ramach Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego, uklady
zbiorowe nie zostaly urzeczywistnione na poziomie Unii Europejskiej. Podobnie jest
w odniesieniu do realnego wspoétdziatania organéw Unii i reprezentacji przedsiebior-
cow. Pomimo powotania takich europejskich zrzeszen przedsiebiorcdw i pracodawcow
jak BusinessEurope (Konfederacja Europejskiego Biznesu), konstruktywna kooperacja
reprezentacji gospodarki i organéw Unii praktycznie nie istnieje. Brak wspotpracy
w tym zakresie moze budzi¢ zdziwienie, zwlaszcza ze zasadniczy cel BusinessEuro-
pe, jakim jest popieranie europejskiej polityki przemyslowej, jest generalnie zbiezny
z 0ogblnymi celami UE. Zadaniem BusinessEurope jest takze pokonanie wewnetrznych
barier ekonomicznych w Unii Europejskiej, co odpowiada koncepcji wspolnego rynku
wewnetrznego. Nalezy jednak zdawac sobie sprawe, ze samo BusinessEurope nie jest
wolne od wewnetrznych konfliktéw narodowych, a ponadto rozbieznosci narodowych
intereséw utrudniaja koordynacje polityk przemystowych panstw cztonkowskich, co nie
pozostaje bez wplywu na mozliwo$¢ wypracowania przez BusinessEurope jednolitego
stanowiska wobec organéw UE.

W $wietle zarysowanych wyzej rozwigzan traktatowych mozna generalnie stwierdzié, ze
model spolecznej gospodarki rynkowej, o ktdrym mowa w art. 3 TUE, silnie akcentuje
podstawowe warto$ci gospodarki rynkowej. Model ten jest oparty generalnie na dwu
fundamentalnych zalozeniach.

* ETUC - European Trade Union Confederation.

* UNICE - Union of Industrial and Employers’ Confederations of Europe; CEEP - Centre Européen
de I'Entreprise Publique. Z dniem 23.01.2007 r. UNICE zmienito nazwe na BusinessEurope, The Confede-
ration of European Business.
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Pierwsze z nich zaklada, zZe punktem wyjscia gospodarki wspdlnego rynku po-
o winno by¢ osiagniecie wysokiego poziomu rozwoju ekonomicznego, przede
wszystkim przez ustanowienie porzadku gospodarczego, ktory jest oparty na konku-
rencjiizarazem w mozliwie najmniejszym stopniu ogranicza wolno$¢ gospodarcza,
w wymiarze ponadnarodowym, o czym $wiadczy zasada otwartej gospodarki rynko-
wej. System, ktéry ma umozliwia¢ wzrost gospodarczy, tworzy jednocze$nie podstawy
bezpieczenstwa spolecznego, gwarantujac sprawiedliwy postep spoteczny; juz sama
konkurencja ogranicza niesprawiedliwosci spoteczne, przyczyniajac sie¢ jednoczesnie
do postepu spotecznego. Drugie zalozenie odnosi sie do koniecznego ustanowienia sta-
bilnego systemu pieni¢znego zardwno w jego wymiarze monetarnym (unia monetarna
i niezalezny EBC), jak i gospodarczym (unia gospodarcza z koordynacja polityk gospo-
darczych panstw cztonkowskich, ktérej warunkiem jest utrzymanie stabilnosci budzetéw
centralnych przez zréwnowazenie wydatkow i poziomu dochodéw budzetowych).

Oba te zalozenia wyraznie rozkladajg akcenty miedzy rola gospodarki wspélnego rynku
a funkcjami organéw Unii Europejskiej i panstw czlonkowskich. Pewng specyfika nato-
miast wydaje si¢ cechowa¢ dialog partneréw spolecznych na poziomie Unii Europejskiej,
o ktéorym mowa zwlaszcza w tytule X TFUE. Z jednej strony ma on postac szerokich
konsultacji zatozen polityki spotecznej, formulowanych przez Komisje Europejska
(ptaszczyzna wspoldziatania z organami Unii Europejskiej), z drugiej zas - wielo-
stronnych i wieloaspektowych form wspotdziatania samych partnerdéw spotecznych,
gdzie Komisja pelni wylacznie funkcje mediacyjng [uklady zbiorowe na poziomie UE,
porozumienia odnoszace si¢ do spotecznych elementdw corporate social responsibility
(CSR), kodeksy CSR, zwiekszajace odpowiedzialnos¢ pracodawcow za inwestowanie
w ludzi i ich ochrone, deklaracje zasad dotyczacych przedsiebiorcéw miedzynarodo-
wych i polityki spolecznej w znaczeniu, jakie nadaje temu pojeciu Miedzynarodowa
Organizacja Pracy, czy réznego rodzaju samoregulacje, zwlaszcza przedsigbiorcow
miedzynarodowych, wzmacniajgce prawa czlowieka i prawa pracownicze].

3. Gospodarstwo rodzinne

W mysl art. 23 Konstytucji RP podstawa ustroju rolnego panstwa jest gospo-
darstwo rodzinne. Zasada ta nie narusza jednak gwarancji prawa wlasnosci
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 realizowa¢
w ustawodawstwie zwyklym. Przepis art. 23 Konstytucji RP pozwala w gruncie rzeczy
sprowadzi¢ sie do jednej dyspozycji ustrojowej, a mianowicie: z brzmienia tego prze-
pisu wynika, ze podstawg ustroju rolnego Rzeczypospolitej Polskiej jest gospodarstwo
rodzinne. Jednoczesnie nalezy jednak stwierdzi¢, ze konstytucyjne wyodrebnienie
ustroju rolnego nie pozwala na przypisanie terminowi ,,ustrdj rolny” samodzielnego
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