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KONSTYTUCYJNA ZASADA
SPOLECZNEJ GOSPODARKI RYNKOWE]
A SPOLKI Z UDZIALEM SKARBU PANSTWA

Spoleczna gospodarka rynkowa uznana zostala w art. 20 Konstytucji za pod-
stawe ustroju gospodarczego Rzeczpospolitej Polskiej'. Jak sie powszechnie uwa-
za w doktrynie?, przepisy ustawy zasadniczej z obszaru ustroju gospodarczego
tworza ramowy porzadek prawny, w ktérym chronione sg jego podstawowe
wartosci i zostal wyznaczony zakres dopuszczalnej ingerencji panstwa oraz moz-
liwego ograniczenia praw i wolnosci ekonomicznych w interesie publicznym. Po-
laczenie klauzuli spolecznej gospodarki rynkowej z adekwatnymi normami, za-
sadami i warto$ciami Konstytucji pozwala wywodzi¢ z jej tekstu o wiele bardziej
konkretne rozwigzania miedzy innymi w postaci okreélenia zakresu podmioto-
wego wolnosci dzialalnosci gospodarczej, bedacego jednym z filaré6w spolecznej
gospodarki rynkowej. Tym samym zwraca sie uwage na to, ze ustréj gospodarczy
jest pomocniczo definiowany takze przez inne przepisy ustawy zasadniczej’.
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W pelni nalezy sie zgodzi¢ z pogladem, ze konstytucyjny ustrdj gospodarczy
nalezy uzna¢ za system otwarty, elastyczny i dynamiczny, dopuszczajacy przyj-
mowanie okre$lonych rozwigzan prawnych w zaleznosci od intensyfikacji po-
szczegoblnych zjawisk gospodarczych®. Stusznie zatem postuluje sie dynamiczna
interpretacje pojecia ustroju gospodarczego RE uwzgledniajacego aktualne uwa-
runkowania wolnego rynku i biezace potrzeby spoteczne. Dzialajac w ogdlnych
ramach aksjologicznych wyznaczonych przez Konstytucje, ustawodawca moze
zatem przyjmowac odmienne rozwigzania prawne, pamietajac, aby nie naruszy¢
granic zarysowanych klauzula spolecznej gospodarki rynkowej i wspierajacych
ja filarow/fundamentéw®. Wynika z tego kolejna teza, wskazujaca ze ustawo-
dawcy przystuguje wzgledna swoboda w zakresie przyjmowanych rozwigzan
gospodarczych, zwlaszcza kierunkéw prowadzonej polityki gospodarczej, o ile
mieszcza sie one w granicach ustroju gospodarczego RP*.

Jak sie powszechnie uwaza, ustrdj spolecznej gospodarki rynkowej opiera sie
na czterech fundamentach:

1. Wolnosci gospodarcze;.

2. Wlasnosci prywatne;j.

3. Solidarnoéci.

4. Dialogu i wspolpracy partneréw’.

Filary te wzajemnie si¢ przenikaja i uzupelniajg. Uznaje si¢ zatem, ze dopiero
kompleksowo stanowia o ustroju spolecznej gospodarki rynkowej w Polsce.

Podkresla sie takze, ze model spolecznej gospodarki rynkowej przyje-
ty w Konstytucji wyklucza podstawowa role Panistwa w zyciu gospodarczym,
panstwowa reglamentacje cen, débr i ustug, gospodarke oparta na przymusie,
monopolistyczng i planowa®. Przyjecie jako ustroju gospodarczego modelu spo-
tecznej gospodarki rynkowej wynikalo zreszta z odejsScia od modelu gospodarki
nakazowo-rozdzielczej, centralnie sterowanej, ktéry panowal w Polsce do korica
lat 90. ubieglego wieku’. Z drugiej jednakze strony slusznie uznaje sie, ze pan-
stwo moze uczestniczy¢ w dzialalnosci gospodarczej, co czyni zresztag w sposéb
posredni lub bezposdredni. Stusznie przyjmuje sie takze, ze art. 20 Konstytucji na-
rzuca Panstwu formy i zasady takiej dzialalnosci. Wartosci wolnego rynku zaka-
zujg udzielania preferencji podmiotom panstwowym, ktére powinny dziata¢ na
zasadach réwnosci z podmiotami z sektora prywatnego™.

A. Krzywon, Ustrdj gospodarczy RP, s. 16.

Tamze, s. 17.

Tamze.
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Warszawa 2016, Artykul 20 Konstytucji RE pkt. 521110 Legalis oraz licznie tam przywolane orzecz-
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Z historii panistwowosci jednoznacznie wynika, ze w kazdym okresie dziejow
panstwo jako podmiot polityczny, a takze jako podmiot prawny uczestniczyto
w procesach gospodarczych. Rézne byly tego przyczyny w przeszlosci, obecnie
na ogo6l aktywnos¢é panstwa w tej sferze wigze sie z koniecznoécia zaspokojenia
potrzeb ludnosci w sferze uzytecznosci publicznej, finansowania lub dofinanso-
wywania rozwoju przedsiebiorczosci, w tym dzialalnosci potrzebnej, ale z za-
loZenia deficytowej, kwestie zwiazane z eksploatacja zasobéw naturalnych i in-
nej wlasnosci panstwowej (narodowej), dzialalnoscia gospodarcza, prowadzong
wprost, lub czynnym popieraniem takiej dziatalnosci, ktéra umacniata panstwo
gospodarczo lub militarnie w poréwnaniu z innymi panstwami, a takze umozli-
wiala ekspansje zewnetrzna'’.

Jak sie zauwaza w literaturze'?, w polskiej tradycji panstwo nie uczestniczy pod-
miotowo w stosunkach gospodarczych, a czyni to zawsze poprzez Skarb Panstwa,
ktéry jest prawnym uosobieniem Rzeczypospolitej w stosunkach prywatnopraw-
nych. Przy czym jeéli chodzi o forme prawng uczestnictwa w tego rodzaju stosun-
kach, to Skarb Panstwa moze by¢ zastapiony przez jednostke organizacyjna niema-
jaca osobowosci prawnej, np. agencje tzw. rzadowa, i w formie statio fisci realizowaé
zadania gospodarcze. Nalezy je uzna¢ za wykonywane bezposrednio przez Rze-
czypospolita, a Skarb Pafistwa wystepuje w roli wlasciciela majatku, z ktérego dana
jednostka korzysta tylko w celu wykonania swoich zadan ustawowych lub statuto-
wych. Pozycja Skarbu Panstwa jest wtedy blizsza imperium, czyli wladczego wyko-
nywania prawa wlasnosci poprzez organy wladzy lub administracji panstwowej.
Natomiast wyraZniejsze prawnie jest przybranie pozycji Skarbu Panstwa jako pan-
stwowej osoby prawnej (art. 44'k.c.). Realizuje sie¢ w ten sposéb sfera wlascicielska
panstwa jako dominium, czyli wilasciciela w rozumieniu art. 140 k.c. Najlepiej wi-
da¢ to w przypadku jednoosobowej spétki kapitalowej Skarbu Panstwa, bedacej
wprawdzie odrebna od Skarbu Panistwa osoba prawna, ktérej wszystkie akcje lub
udzialy naleza do panstwa w sensie ekonomicznym i w konstytucyjnym rozumie-
niu mienia. Czasami rozdzielenie imperium i dominium nie jest wyrazne (tak np.
Agencja Rynku Rolnego SA), w przeciwienistwie do spotek powstatych w wyniku
przeksztalcenia (komercjalizacji) przedsiebiorstw panstwowych.

11 WJ. Katner, WP Matysiak, Warunki prawne uczestnictwa pasistwa w gospodarce IIl Rzeczypospolitej,

[w:] Skarb Pasistwa a dzialalnos¢ gospodarcza, red. nauk. A. Kidyba Warszawa 2014, s. 78 i n. Autorzy
wskazuja, ze ze wzgledu na sposoéb i zakres uczestnictwa panstwa w gospodarce wyréznia trzy pod-
stawowe modele, zaznaczajgc przy tym, ze modele te wystepuja w wielu formach:

—model gospodarki centralnie sterowanej, opartej na wlasnosci pafistwowej,

—model gospodarki rynkowej opartej na wlasnosci prywatnej,

— model posredni uwzgledniajacy ograniczony interwencjonizm panstwowy.

J. Grabowski, [w:] Publiczne prawo gospodarcze. System prawa administracyjnego, t. 8B, red. R. Hauser,
§ 31, pkt. I, Warszawa 2013, Legalis.

2 WJ. Katner, WP Matysiak, Warunki prawne uczestnictwa..., s. 82-83; por. takze J. Grabowski, [w:]
Publiczne prawo. ..
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Natomiast udzial bezposredni pafistwa w gospodarce moze mie¢ charak-
ter instytucjonalny lub kapitalowy. Nalezy z wielkim naciskiem podkresli¢, ze
zgodnie z utrwalonym i stusznym stanowiskiem doktryny prywatnoprawnej"
i orzecznictwa samo inwestowanie w dang dziatalnos¢, miedzy innymi poprzez
nabycie/posiadanie akgji lub udzialow jakiej$ spotki, nie stanowi samo przez sie
dziatalnosci gospodarczej inwestora finansowego. Poprzez takie inwestowanie
inwestor nie staje sie przedsiebiorca. Tym samym Skarb Panstwa, bedac jedy-
nym wspolnikiem lub akcjonariuszem, nie staje si¢ przedsigbiorcg. Przymiot ten
przysluguje samej spolce. W przeszlosci, jak sie zauwaza, najbardziej wyrazistym
przykladem bezposredniego powigzania panstwa z dzialalnoscig gospodarcza
bylo przedsiebiorstwo panstwowe, ktére do uchwalenia ustawy o przedsiebior-
stwach panstwowych w dniu 25 wrzeénia 1981 r., pomimo formalnie przyzna-
nej samodzielnosci prawnej, byly prawie calkowicie pozbawione samodzielnosci
w dzialalnosci gospodarcze;j.

Posrednie wykonywanie dzialalnosci gospodarczej przez panstwo wigze sie
z czebciowym akcjonariatem Skarbu Panstwa i interwencjonizmem panstwo-
wym. Jak pokazuje praktyka gospodarcza, nawet niewielka liczba akcji pozwala
panstwu (konkretnemu rzadowi) odgrywac istotng role w takiej spolce, zwlasz-
cza gdy przedmiotem dzialalnosci spolki jest realizacja zadan pahstwa w sferze
uzytecznosci publicznej. Rola ta wyraza si¢ miedzy innymi w udzielaniu zgodnej
z prawem pomocy publicznej'. Zgodzi¢ sie nalezy, ze pozagdanym rozwigzaniem
moze by¢ posrednie zaangazowanie panstwa w dzialalno$¢ podmiotéw wyko-
nujacych dzialalno$¢ o charakterze uzytecznosci publicznej realizujacych tzw.
interes publiczny®.

W kontekscie rozwazan prowadzonych w literaturze publicznoprawnej, ma-
jacych na celu ocene statusu prawnego spoélek z udzialem Skarbu Panstwa i ich
miejsce w ustroju gospodarczym Rzeczpospolitej Polskiej, bierze si¢ pod uwage
przede wszystkim dwa filary spotecznej gospodarki rynkowej, a mianowicie wol-
nos¢ gospodarcza i wlasnos$¢ prywatna.

Zasada wolnosci gospodarczej jest uznawana za istote, podstawe ustroju
spolecznej gospodarki rynkowej. Jej wprowadzenie najpierw do ustawy o dzia-
talnosci gospodarczej z 1988 r., a nastepnie do konstytucji z 1989 r. przesadzito
o ukonstytuowaniu systemu gospodarki rynkowej'. Warto takze pamietac, ze
nadal znajduje ona takze sw6j wyraz w art. 6 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swo-
bodzie dzialalnosci gospodarczej”. Podnosi sie takze, ze konstytucyjna systema-
tyka ogélna wskazuje na kwalifikacje wolnosci dziatalnosci gospodarczej przede

13 'WJ. Katner, WP Matysiak, Warunki prawne uczestnictwa..., s. 83-84 i literatura przedmiotu tam
wskazana.

4 Tamze, $.85-86.

15 Tamze, s. 89-90.

16 . Ciapata, Konstytucyjna wolnosé..., s. 85.

1772016 1., poz. 1829 ze zm.
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wszystkim jako zasady ustrojowej, czyli jako konstytucyjnej zasady prawa. Pod-
kreslono takze, ze ze wzgledu na swoja funkgje jest to w istocie zasada nakazu-
jaca ochrone wolnosci dzialalnosci gospodarczej pojmowanej jako sfera aktyw-
nosci ekonomicznej nie tylko czlowieka', ale takze jednostek organizacyjnych
tworzonych przez osoby fizyczne (w szczegdlnosci osoby prawne)®.

Chociaz niektérzy autorzy stoja na stanowisku, ze podmioty z dominujacym
udzialem kapitalu publicznego nie moga by¢ beneficjentami wolnosci przedsie-
biorczosci, bowiem legitymizacja i zakres ich dozwolonej aktywnosci wynika
z postanowien ustaw?, to bardziej przekonujace sa te poglady, ktére kladg akcent
na wylaczenie z kregu adresatéw zasady wolnosci gospodarczej wylacznie pain-
stwa lub innych podmiotéw publicznoprawnych (np. jednostek samorzadu tery-
torialnego). Jak sie bowiem uzasadnia, wylaczenie to wynika z ochronnej funkgji
wolnosci gospodarczej jako negatywnego publicznego prawa podmiotowego,
ktora jest konieczna tam, gdzie panistwo moca swojej wladzy zagraza prawnej
i gospodarczej sferze wolnosci gospodarczej. W tym zakresie panistwo i inne pod-
mioty publicznoprawne nie moga by¢ zatem podmiotami uprawnien chronia-
cych przed ingerencyjnymi dzialaniami panstwa i innych podmiotéw publicz-
noprawnych?. Wydaje sie jednak, ze powinno tu chodzi¢ o waskie rozumienie
podmiotéw publicznoprawnych, ktére nie obejmuje swoim zakresem odrebnych
od panstwa oséb prawnych®. Prawo podmiotowe wolnej dzialalnosci gospo-
darczej odnosi sie do 0séb fizycznych i os6b prawnych prawa prywatnego®, nie
obejmuje natomiast swoim zakresem os6b prawnych prawa publicznego.

Rozwazajac zatem miejsce spétek handlowych z udziatem Skarbu Panstwa
w ustroju spolecznej gospodarki rynkowej, nalezy przede wszystkim rozstrzy-
gnad, jaki status prawny im przystuguje, a zatem czy sa one podmiotami prawa
publicznego czy prywatnego. W doktrynie prawa publicznego prezentowane
sa dwa odmienne, w zasadzie wzajemnie wykluczajace sie stanowiska*. U pod-
staw powstalych rozbieznosci lezy interpretacja jednego z wymienionych fila-
réw ustroju gospodarczego, czyli rozumienie ochrony wiasnosci prywatnej jako

8 Tamze.

19 Tamze, s. 86.

20 1. Ciapata, Pojmowanie wolnosci przedsigbiorczosci w kontekscie wspdlczesnych uwarunkowar, ,Pafistwo
i Prawo” 2015, nr 2, s.15.

2K Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2011, wyd. 6, s. 105; panstwo i inne
podmioty publicznoprawne sa natomiast adresatami konstytucyjnej zasady wolnosci gospodarczej
zakazujacej ograniczania lub wylgczania wolnoéci gospodarczej w przypadkach nieuzasadnionych
waznym interesem publicznym w sposdb uwzgledniajacy zasade proporcjonalnosci.

2 Por. przeglad stanowisk B. Banaszak, [w:] Konstytucja RP, Komentarz do artykutu 20, pkt. 4-5, War-
szawa 2012, Legalis i zaprezentowane tam jeszcze inne, szerokie ujecie podmiotéw zasady wolnosci
gospodarczej, wlaczajac w jej zakres takze organy wiadzy publicznej (M. Szydlo, Paristwo jako przed-
sigbiorca. Wybrane zagadnienia prawne, Krakéw 1998, s. 80-90).

B K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, wyd. 6, Warszawa 2011, s. 105.

% A. Krzywon, Ustrdj gospodarczy RP, s. 37-38.
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zasady ustrojowej spolecznej gospodarki rynkowej, ktére wplywa zarazem na
okreslenie podmiotowe kregu adresatéw zasady wolnosci gospodarcze;j.

Jak juz wskazano powyzej, zgodnie z pierwszym z pogladéw, skoro krag
podmiotéw wolnosci gospodarczej nalezy ujmowac szeroko, zaliczajac do niego
wszystkie podmioty publiczne, to tym bardziej wolnoscia ta powinny by¢ objete
spotki z udzialem Skarbu Panistwa oraz spétki komunalne. Zdaniem zwolenni-
kéw tego pogladu w taki sam sposob nalezy traktowac wszystkie podmioty, ktére
dziatalnoé¢ gospodarcza prowadza i rozpoczynaja, a zréznicowanie ze wzgledu
na forme wlasnosci nie jest uzasadnione konstytucyjnie®.

Wedlug drugiego wydaje sie, ze obecnie zaczynajacego dominowaé pogla-
du, spod konstytucyjnej formuly wolnoéci dzialalnosci gospodarczej, opartej
na wlasnosci prywatnej, wylaczone sa podmioty prawa publicznego rozumia-
ne znacznie szerzej niz panstwo czy jednostki samorzadu terytorialnego. Przez
podmioty publiczne gospodarcze rozumie sie bowiem, idac w $lad za orzecznic-
twem Trybunatu Konstytucyjnego®, nie tylko takie podmioty, ktére prowadza
dziatalnos¢ gospodarcza catkowicie oparta na majatku publicznym (wymienia sie
tutaj przedsiebiorstwa panstwowe, jednoosobowe spétki SP oraz jednostki samo-
rzadu terytorialnego)¥, ale takze wszystkie spétki handlowe z udziatem Skarbu
Panstwa®. W stanowisku tym pomija sie regulacje prawa prywatnego, a zwlasz-
cza tre$¢ art. 33 k.c., zgodnie z ktérym osobami prawnymi prawa prywatnego sg
Skarb Panistwa i jednostki organizacyjne, ktérym przepisy szczegdlne przyznaja
osobowos¢ prawng. W tym rozumieniu sg nimi bez watpienia sp6tki handlowe
nawet ze 100-procentowym udziatem Skarbu Pafistwa (pafistwowe osoby praw-
ne prawa prywatnego).

Jak juz to podnoszono powyzej, w literaturze przedmiotu podkreéla sie, ze
art. 20 i skorelowany z nim art. 64 Konstytucji poza swoim zakresem pozosta-
wiaja wlasnoé¢ Skarbu Panistwa i innych panstwowych oséb prawnych oraz wia-
snos¢ komunalna®. Marginalizuje sie tym samym prywatnoprawna interpretacje
wlasnosci i innych praw majatkowych przyslugujacych Skarbowi Panstwa lub
innym panstwowym osobom prawnym, o ktérych mowa w art. 44! k.c. Zgodnie
z treScig tego przepisu, majatek spotki z udzialem Skarbu Pafistwa stanowi wia-
snos¢ tej spotki, natomiast Skarb Panistwa jest wlascicielem akgji lub udziatéw

% Por. przeglad stanowisk B. Banaszak, [w:] Konstytucja RE, Komentarz do artykutu 20 , pkt. 4-51 za-
prezentowane tam jeszcze inne, szerokie ujecie podmiotéw zasady wolnosci gospodarczej, wiaczajac
w jej zakres takze organy wladzy publicznej (M. Szydlo, Paristwo jako..., s. 80-90).

% Wyrok z dnia 7 maja 2001 1., sygn. k.19100.

¥ ]. Ciapata, Konstytucyjna wolnosc..., s. 269, K. Zaradkiewicz, [w:] M. Safjan, Bosek, Konstytucja RP,
Warszawa 2016, Artykut 20 Konstytucji RE pkt. 144 Legalis i tam przytoczone postanowienie TK z dnia
8 kwietnia 2008 r. SK 80/06; TK z dnia 20 grudnia 2007 r. SK 67/05, ktére w zasadzie podtrzymuja sta-
nowisko zaprezentowane w TK 19/00.

2 E Grzegorczyk, Przedsigbiorstwo publiczne (public undertaking) kontrolowane przez pasistwo. Zagadnie-
nia konstrukcyjne, Warszawa 2012, s. 220-222.

¥ L. Garlicki, Komentarz do art. 20, [w:] Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz, t. 4, Warszawa
2005, s. 10, cyt. za A. Krzywon, Ustrdj gospodarczy RP, s. 39.
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w takiej spolce. Postrzeganie zatem spétek nawet ze 100-procentowym udziatem
Skarbu Panistwa jako wlasnosci Skarbu Panstwa odpowiada sensowi ekonomicz-
nemu prawa wlasnosci, a nie prywatnoprawnemu w rozumieniu art. 44! k.c.

Stanowisko to wywodzi sie z orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego K 19/00
i akcentuje, jak wspomniano powyzej, wyrazone w art. 20 Konstytucji sprzezenie
wolnosci dziatalnosci gospodarczej z wlasnoscig prywatng. Orzekajac w kontek-
Scie tzw. ustawy kominowej Trybunal Konstytucyjny, odnoszac sie do gwarancji
wynikajacych z art. 20 i 22 Konstytucji uznal, ze gwarancja ta objete sa podmioty
prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza, dla ktérej materialng podstawa jest wia-
sno$¢ prywatna, nie za$ wlasnoé¢ Skarbu Pafistwa, panstwowych i samorzado-
wych 0s6b prawnych. Zgodnie ze stanowiskiem Trybunalu do kregu podmiotéw
publicznych nalezy zatem zaliczy¢ wszystkie podmioty prawa prowadzace dzia-
talno$¢ gospodarczg, w ktérych ponad polowe kapitalu lub jego calos¢ posiada
Skarb Panstwa lub samorzady, oraz takie podmioty, w ktérych Skarb Panstwa
lub samorzady nie posiadaja ponad polowy kapitatu, ale na ktérych dziatalnosé
decydujacy wplyw wywierajg za pomoca instrumentéw przewidzianych przez
prawo prywatne®. W orzeczeniu tym oparl swoje rozwazania na zalozeniu, ze
podmioty wymienione powyzej naleza do ,sektora publicznego”® (chociaz do-
strzegl watpliwosci, jakie mogg sie pojawi¢ w zwigzku z zakwalifikowaniem tej
ostatniej grupy spélek do ,sektora publicznego”). Stanowisko to zostalo nastep-
nie podtrzymane w innych orzeczeniach Trybunatu Konstytucyjnego®.

Przyjetym stanowiskiem w orzeczeniu K 19/00 Trybunal zakwestionowal
wczeéniejsza wypowiedz Sadu Najwyzszego, ktory pod rzadami przepiséw kon-
stytucyjnych sprzed 1997 r. — na gruncie art.6 Konstytucji — stwierdzit, ze konsty-
tucyjna zasada réwnosci wyraza réwnosc szans w fazie rozpoczynania lub rozwi-
jania dzialalno$ci gospodarczej i oznacza zakaz uchwalania w aktach prawnych
nizszej rangi niz ustawa postanowien o charakterze dyskryminacyjnym w zakre-
sie dostepu do osobowych, rzeczowych i kapitalowych czynnikéw dziatalnosci
gospodarczej®.

Ponadto stawiajac tezg, ze zasada wolnosci gospodarczej jako sprzezona
z wlasnoscig prywatna, nie odnosi sie do publicznego sektora gospodarczego,
Trybunat Konstytucyjny wykluczyl zarazem podmioty tego sektora z ustroju go-
spodarczego RP. Skoro do podmiotéw sektora publicznego mialyby nie znajdo-

30" . Ciapata, Konstytucyjna wolnosc..., s. 270, A. Szafranski Konstytucyjnoprawne podstawy prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej przez przedsigbiorcow publicznych, ,Przeglad Sejmowy” 2008, nr 1, s. 45.

31 K. Pawlowicz, Konstytucyjne a ustawowe pojecie przedsigbiorcy, ,Przeglad Sejmowy” 2007, nr 2, s. 55,
ktéra opowiedziala sie za uregulowaniem w odrebnym akcie prawnym celéw i zasad dzialania pu-
blicznych jednostek gospodarczych.

2 K. Zaradkiewicz, [w:] M. Safjan, Bosek, Warszawa 2016, Artykul 20 Konstytucji RE, pkt. 144 Legalis
i tam przytoczone postanowienie TK z dnia 8 kwietnia 2008 r., SK 80/06; TK z dnia 20 grudnia 2007 r.,
SK 67/05, ktére w zasadzie podtrzymuja stanowisko zaprezentowane w TK 19/00.

3 Orzeczenie SN z dnia 26 czerwca 1992 r., IIl ARN 31/92, OSN nr 2/1994, poz.38 cyt. za: J. Ciapala,
Konstytucyjna wolnosé..., s. 270.
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wacé zastosowania dwa z podstawowych filaréw ustroju spolecznej gospodarki
rynkowej, to aktualne staje sie pytanie o miejsce tych podmiotéw w gospodar-
czym ustroju RE.

Wraz z wykreowaniem w judykaturze, a nastepnie doktrynie publicznopraw-
nej*, przedsiebiorcow publicznych jako szczegdlnej kategorii podmiotéw prowa-
dzacych dzialalno$¢ gospodarcza w ramach ,sektora publicznego” sformutowa-
no poglad wobec tych podmiotéw, ze pierwszoplanowym ich zadaniem, celem
dziatalnodci staje sie realizacja ,interesu publicznego”®. Tym samym przeniesiono
automatycznie cele, ktére ma realizowaé Pafistwo na wszystkie przedsiebiorstwa,
w tym zasadniczo na wszystkie spétki z udziatem Skarbu Panstwa, niezaleznie
od faktycznego zaangazowania kapitalowego Skarbu Panstwa. Tymczasem poje-
cie ,przedsiebiorstwo publiczne” w krajowym prawie polskim zasadniczo nie ist-
nieje*. Ustawodawca natomiast uzywa pojecia paiistwowej osoby prawnej. Tak
miedzy innymi w art. 44' Kodeksu cywilnego oraz w ustawie z dnia 8 sierpnia
1996 1. 0 zasadach wykonywania uprawnien przystugujacych Skarbowi Pafistwa.
W mys$l postanowien tej ostatniej ustawy jest nig taka osoba prawna, ktérej mie-
nie jest w calosci mieniem panstwowym?¥. W razie objecia chocby jednej akcji lub
udziatu przez podmiot prywatny w spélce z udzialem Skarbu Pafistwa, repre-
zentuje ona kapital mieszany: panstwowo-prywatny?.

W konsekwencji utozsamiania obowigzku realizacji celu dzialalnosci go-
spodarczej Panstwa, jakim jest realizacja interesu publicznego, z celem spoétek
z udzialem Skarbu Panstwa uznawanych za przedsiebiorcéw publicznych, w lite-
raturze publicznoprawnej® pojawily sie poglady uznajace za sporny zarobkowy,
nakierowany na zysk, wymiar dzialalnosci gospodarczej tych spétek®. Chociaz
dostrzega sie odrebnos¢ podmiotowa spétek z udzialem Skarbu Panstwa od Skar-
bu Panstwa, w szczegélnosci w sferze stosunkéw majatkowych*, to kwestia ta
wydaje sie marginalizowana przy wyznaczaniu i realizacji ,interesu publiczne-
go” nie tylko przez Skarb Pafistwa jako akcjonariusza lub udzialowca , ale takze
spolki z udzialem Skarbu Panstwa. Stanowisko takie wywodzi sie takze z art.

3 Pojeciem przedsigbiorstwo publiczne postuguja sie m.in. K. Pawlowicz, Konstytucyjne a ustawowe
pojecie..., s. 49 i nast., K. Strzyczkowski, Przedsigbiorstwo publiczne jako instytucja prawna (Wybrane pro-
blemy), [w:] Instytucje wspdlczesnego prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa, Krakéw 2001, s. 695
in., tenze Pojecie przedsigbiorcy publicznego, PUG 2002 nr 12, s. 6 i n., C. Kosikowski, A. Szafranski, por.
na ten temat E Grzegorczyk Przedsigbiorstwo publiczne (public undertaking) kontrolowane przez paristwo.
Zagadnienia konstrukcyjne, Warszawa 2012, s. 168 i nast.

%5 A. Szafranski, Konstytucyjnoprawne podstawy prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez przedsibior-
cow publicznych, ,Przeglad Sejmowy” 2008, nr 1, s. 45 i nast.

% E Grzegorczyk, Przedsigbiorstwo publiczne (public undertaking)..., s. 167.

57 Art. 1a ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o zasadach wykonywania uprawnien przystugujacych
Skarbowi Panstwa (tekst jedn. Dz.U. z dnia 8 lutego 2016 r., poz. 154.

38 J. Katner, WP Matysiak warunki prawne uczestnictwa..., s. 86-87.

% A. Szafranski, Konstytucyjnoprawne podstawy..., s. 47.

40 7. Ciapata, Konstytucyjna wolnosc..., s. 2721 literatura przedmiotu tam cytowana.

1 Tamze, 5. 272-273.
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216 Konstytucji. Z przepisu tego wywodzi si¢ — w nastepstwie przyjecia reguly
a maiori ad minus — upowaznienie do glebokiej ingerencji ustawodawczej w dzia-
lalnos¢ gospodarcza panistwowych oséb prawnych*.

Jednakze jak zauwazono to w literaturze®, w przeciwienstwie do spétek ko-
munalnych, w odniesieniu do panstwowych os6b prawnych (wsrdéd ktérych. jak
sie zauwaza. ,szczegodlng role odgrywaja sp6iki Skarbu Pafistwa”) ani ustawo-
dawca konstytucyjny ani zwykly nie wypowiadaja sie w kwestii dopuszczalnego
zakresu i celu prowadzenia przez te podmioty in gremio* — dzialalnosci gospo-
darczej, niemniej jednak doktryna pozostaje w zasadzie zgodna, iz osoby takie
powinny wykonywac dziatalnos$¢ gospodarcza nie tylko (i nie tyle) w celu czysto
zarobkowym, lecz przede wszystkim w szeroko rozumianym celu (interesie) pu-
blicznym.

W latach 90. wyrazano w literaturze przedmiotu opinie, ze powstala w wy-
niku prywatyzacji przedsiebiorstw panstwowych jednoosobowa spétka Skarbu
Panstwa z prawnego punktu widzenia jest zupelnie innym typem osoby praw-
nej®. Ponadto ,Przeksztalcenie przedsiebiorstwa panstwowego w jednoosobowga
spolke Skarbu Pafistwa prowadzi takze do ,przeksztalcenia wlasnosciowego”,
w tym mianowicie znaczeniu, ze podmiotem wlasnoéci mienia panstwowego
staje sie tu owa jednoosobowa spoétka Skarbu Pafistwa, a nie Skarb Pafistwa (art.
44> k.c.). Przedsiebiorstwo panstwowe, ktére do momentu transformacji jest pod-
miotem wlasnosci, z chwilg wykreslenia z rejestru przestaje nim by¢. Transfor-
macja przedsiebiorstwa panstwowego w jednoosobowga spotke Skarbu Panstwa
nie prowadzi na tym etapie do jego prywatyzacji w Scistym tego slowa znacze-
niu, wrecz przeciwnie mozna by powiedzie¢, ze raczej do jego pelnej etatyzaciji.
W sensie techniczno-prawnym zabieg przeksztalcenia ma jednakze to istotne
znaczenie, ze umozliwia udostepnienie akcji (udziatéw) osobom trzecim, czyli
wlasciwa prywatyzacje”#. Majatek przedsiebiorstwa panstwowego nie byl wyra-
zony w akcjach ani udziatach, dlatego jego bezposrednia prywatyzacja na drodze
kapitalowej bylaby niemozliwa®. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze w literaturze
prawa konstytucyjnego uwaza sie, ze wyrazna dyrektywa wywodzong z uzycia
w art. 20 Konstytucji okreslenia ,wlasnos¢ prywatna” jest nakaz kontynuowania
prywatyzacji majatku panstwowego®. Procesy te powinny doprowadzi¢ w isto-

2 Tamze, s. 272.

3 M. Szydto Swoboda dziatalnosci..., s. 74-75.

# Pornp. art. 617 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o portach i przystaniach morskich (tekst jedn.
Dz.U. z 2010 1., nr 33, poz. 179 z p6ézn. zm.).

4 K. Kruczalak, Prawo handlowe. Zarys wykiadu, Warszawa 1996, s. 272.

% Tamze, 5.273 takie samo stanowisko na gruncie ustawy z 1996 o komercjalizacji i prywatyzacji
przedsiebiorstw panstowoych K. Kruczalak Prawo handlowe., s. 277.

¥ Tamze.

O przyczynach prywatyzacji por. m. in. A. Powatowski, [w:] Prawo gospodarcze publiczne, red. A. Po-
walowski, Warszawa 2011, s. 582 i nast.
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cie do rynkowego i kapitalistycznego charakteru gospodarki®. Z przepisu tego
wynika jasno sformulowany cel w postaci ograniczenia zakresu i znaczenia wla-
snosci publicznej w tych dziedzinach, w ktérych jest prowadzona dziatalnos¢
gospodarcza, gdyz czesto konsekwencja takiego zaangazowania jest m.in. ,nad-
reprezentacja” przedstawicieli klasy politycznej we wiladzach wielu przedsie-
biorstw; nie dotyczy to rzecz jasna aktywnosci w dziedzinach z ,natury rzeczy”
deficytowych”.

Podsumowujac, nalezy w pelni zgodzi¢ sie z tymi z pogladami, ktéry pod-
kreslaja, ze wyrazem realizacji modelu spotecznej gospodarki rynkowej moze
by¢ réwniez publiczna dzialalnoé¢ gospodarcza nastawiona na realizacje celow
ogolnospotecznych i zaspokojenie zbiorowych potrzeb obywateli lub spoteczno-
Scilokalnej oraz nakladanie obowiazkow z zakresu tzw. ustug deficytowych?'. Re-
alizowanie jednak tych zadan wcale nie musi wigzac si¢ z kreowaniem nowego,
szczegdlnego sektora przedsiebiorcow — przedsiebiorcéw/przedsiebiorstw pu-
blicznych. Dzialalnoé¢ o charakterze uzytecznosci publicznej, niemajgcej charak-
teru zarobkowego, moze by¢ bowiem prowadzona zaréwno przez spéiki z ogra-
niczong odpowiedzialnoscia, jak rowniez przez spétki akcyjne. Sg to wtedy tzw.
przedsigbiorcy not for profit™.

Chociaz niewatpliwie nalezy dostrzega¢ specyfike wewnetrznej organizacji
spolek, w ktorych akcjonariuszem lub udzialowcem jest Skarb Pafistwa®, to nie
ulega watpliwosci, ze uczestniczac w obrocie gospodarczym podmioty te maja
przymiot prywatnoprawnych oséb prawnych, o ktérych mowa w art. 33 k.c.
W tym sensie objete s3 modelem spolecznej gospodarki rynkowej, niezaleznie
od tego czy cele przez nie realizowane maja charakter komercyjny czy charakter
uzytecznosci publicznej. Sposéb okreslenia celu w aktach zalozycielskich™ spotek
z udzialem Skarbu Pafistwa determinuje natomiast sposob realizacji celu dziala-
nia panstwa, jakim jest realizacja interesu publicznego/spolecznego. W spoétkach,
ktore realizuja cel zarobkowy, wypracowany zysk moze, a nawet powinien zosta¢
przeznaczony na realizacje interesu publicznego. Im wiekszy zysk osiagaja sp6iki
z udzialem Skarbu Pafistwa, tym wieksze dochody z podatkéw i dywidendy ma
szanse osiagnac¢ panstwo, a co za tym idzie , moze ono w szerszym zakresie spra-

4 M. Granat, Prawnokonstytucyjne aspekty proceséw reprywatyzacji i prywatyzacji w Polsce i w pasistwach
Europy Srodkowej i Wschodniej, [w:] Konstytucyjny ustrdj paristwa. Ksigga jubileuszowa profesora Wiestawa
Skrzydly, Lublin 2000, s. 78 i nast., cyt. za A. Krzywon Ustrdj gospodarczy RP, [w:] s. 40.

%0 J. Ciapata, Konstytucyjna wolnosc..., s. 101 cyt. za A. Krzywon Ustrdj gospodarczy RP, [w:] s. 40,
por. takze J. Ciapala, Pojmowanie wolnosci przedsigbiorczosci w kontekscie wspdlczesnych uwarunkowan,
,Panstwo i Prawo” 2015, nr 2, s. 15.

51 B. Banaszak, Komentarz do art. 20, [w:] Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa
2009, s., A. Krzywon, Ustrdj gospodarczy RP [w:] s. 27.

2 A Kidyba, Prawo handlowe, Warszawa 2015, s. 27.

5 A.M. Weber, [w:] Dziatalnos¢ gospodarcza Skarbu Paristwa, red. A. Kidyba , Warszawa 2013, s. 197.

5 A takze w ustawie (por. np. ustawe o portach i przystaniach morskich) lub innych dokumentach
strategicznych spoélek, J. Ziety, [w:] Dzialalnos¢ gospodarcza Skarbu Patistwa, red. A. Kidyba , Warszawa
2013, s. 199 i nast.
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wowaé swoje podstawowe funkcje, w tym realizowaé zasade sprawiedliwosci
spolecznej przez odpowiednig redystrybucje Srodkéw publicznych?.

Natomiast w spétkach o charakterze uzytecznosci publicznej z udziatem Skar-
bu Paistwa cel polegajacy na realizacji interesu publicznego moze by¢ realizowa-
ny bezposrednio, a wypracowany zysk nie jest przeznaczany do podziatu®.

Joanna Kruczalak-Jankowska

CONSTITUTIONAL PRINCIPLE OF THE SOCIAL MARKET ECONOMY
AND COMPANIES WITHSTATE TREASURY SHAREHOLDING

When considering the position of commercial companies with the State Treasury share
holding in the system of the social market economy,two different views, which de facto
exclude each other, should be pointed out. These discrepancies result from the interpreta-
tion of two pillars of the economic system. The first one is the understanding of the protec-
tion of private ownership as a constitutional principle of the social market economy which
determines the subjective scope of the principles of economic freedom constituting the
second pillar.

In the literature of public law the dominating view qualifies commercial companies
with the State Treasury share holding as a category of public enterprises to which the
principle of economic freedom is not applied and thus they do not fall within the system
of the social market economy.

In the minority are the proponents of the second view (including the Author of the
article) which assumes that the implementation of the model of the social market economy
based on economic freedom may also include public economic activities focused on the
realization of general social objectives and meeting the collective needs of citizens or local
communities by using the form of a private law entrepreneur- a capital company pursuing
aims of general interest.

5 1. Postuta, Nadzdr korporacyjny w spétkach Skarbu Paristwa, Warszawa 2013, s. 90.

% Por. uwagi na temat dziatalnoéci Zarzadu Portu Morskiego Gdynia SA, [w:] Informacja o wynikach
kontroli sprawowania nadzoru wlascicielskiego w spdtkach z wigkszosciowym udziatem Skarbu Patistwa, Naj-
wyzsza Izba Kontroli, Warszawa , grudzien 2009, s. 37-38.






