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PANSTWO JAKO PRZEDSIEBIORCA
WYBRANE ZAGADNIENIA PRAWNE

1. Panstwo, jako organizacja calego spoleczenstwa, oraz podmiot dys-
ponujgcy zwierzchnig wiadzg moze zachowywacé sie wobec rynku i tkwig-
cych u jego podstaw mechanizméw ekonomicznych w dwojaki sposéb.
Z jednej strony wykorzystuje instrumenty o charakterze regulacyjnym
i administracyjnym, reglamentujgc przez to postepowanie uczestnikow
obrotu gospodarczego i wtadczo ingerujgc w dzialanie gospodarki. Z dru-
giej strony panstwo samo staje sie uczestnikiem gry rynkowej, wyko-
rzystujac przy tym do prowadzenia dzialalnosci gospodarczej instytu-
cje prawa cywilnego, tak jak to czynig prywatni przedsigbiorcy. Ta dru-
ga sytuacja, wywolujgca swoiste dla niej problemy prawne, bedzie sta-
nowila przedmiot niniejszego opracowania'. W celu lepszego zrozumie-
nia wspélczesnej dzialalno$ci gospodarczej panstwa, niezbedne wydaje
sie przypomnienie podstawowych zagadnien z tym zwigzanych w uje-
ciu historycznym. Nastepnie wypadnie si¢ zastanowié nad dopuszczal-
noscig publicznej dzialalnosci gospodarczej w §wietle unormowan kon-
stytucyjnoprawnych. Warto réwniez zwrdci¢ uwage na to, jak omawia-

* Mgr Marek Szydlo — doktorant w Zakladzie Prawa Administracyjnego Gospo-
darczego, Uniwersytet Wroctawski

! Na temat relacji panstwo-gospodarka zob. szerzej A. Karpinski, Zakres inter-
wencji panstwa we wspétczesnych gospodarkach rynkowych. Préba uogélnienia do-
Swiadczen praktyki swiatowej, Ossolineum 1992, s. 11 i n.; K. Markowski, Rola pan-
stwa w gospodarce rynkowej, Warszawa 1992, s. 13 i n.; C. Kosikowski, Zadnia pa#n-
stwa w zakresie zmiany typu gospodarki [w:] Pafistwo i prawo w gospodarce rynkowej.
Problemy dostosowawcze, pod. red. C. Kosikowskiego, Lodz 1993, s. 5 i n.; tegoz, Pol-
skie publiczne prawo gospodarcze, Warszawa 2001, s. 60 i n.; M. Zdyb, Publiczne
prawo gospodarcze, Krakéw-Lublin 1997, s. 387 i n.; K. Sobczak, Dziatalnosé gospo-
darcza. Uregulowania prawne, Warszawa 2001, s. 43 i n.
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ny problem zostal rozwigzany w innych porzadkach prawnych, a zwtasz-
cza w prawie Unii Europejskiej. Ma to bowiem duze znaczenie dla Pol-
ski, ktora aspiruje do czlonkostwa w tej organizacji i musi harmonizo-
wacé swoj system prawny z prawem wspolnotowym.

2. Podejmowanie i prowadzenie bezposredniej dziatalno$ci gospo-
darczej przez panstwo lgczy sie z powstaniem i rozwojem wlasnosci
publicznej. Zjawisko to ma zatem bardzo odlegle uzasadnienie histo-
ryczne. Powstanie wlasnosci publicznej odnosi sie bowiem do okresu,
w ktorym nastgpilo rozdzielenie wlasnosci i skarbu panujacego na
wlasnosé i skarb prywatny oraz na wlasnoséé i skarb publiczny. Roz-
miary, sposoby wykorzystywania, a takze znaczenie wlasnosci publicz-
nej (zbiorowej) zmienialy sie¢ w poszczegélnych formacjach spoteczno-
ekonomicznych, pozostajgc w $cistym zwigzku z realizacja podstawo-
wych funkcji panstwa oraz przyjmowang przez dane panstwo ideolo-
gig ekonomiczng?.

W drugiej polowie XIX w., gdy ujawnily sie ekonomiczne, spotecz-
ne i polityczne niedostatki kapitalizmu wolnokonkurencyjnego, powstata
pilna potrzeba przeznaczenia znacznych Srodkéw rzeczowych i finan-
sowych na rozbudowe urzgdzen infrastruktury technicznej i spoleczne;j
gospodarki. Ryzyko gospodarcze zwigzane z tym przedsigwzieciem i brak
wystarczajgcej aktywnosci prywatnych wlascicieli sprawily, ze panstwo
musialo zaangazowac si¢ bezposrednio w dzialalnos¢ gospodarcza. Row-
niez wzgledy polityczne, spoleczne oraz wzgledy bezpieczenstwa spo-
wodowaly, ze panstwo zaczelo organizowac wlasne przedsiebiorstwa
zbrojeniowe, a w okreslonych dziedzinach gospodarki korzystac szerzej
z monopolu prawnego i monopoli skarbowych?.

Po odzyskaniu przez Polske niepodleglosci w 1918 r. w rekach
panstwa pozostala pewna ilos¢ zakladéw przemystowych, stanowig-
cych poprzednio wlasnoéé rzgdow panstw zaborczych. Zaklady te pro-
wadzone byly czesciowo bezposrednio na rachunek Skarbu, a czescio-
wo wydzierzawiane*. W nastepnych latach rzad nabywal jeszcze pew-
ne udzialy w przedsiebiorstwach prywatnych. Panstwo stwarzalo wla-
snym przedsigbiorstwom bardzo korzystne warunki funkcjonowania:

2 J. Chwiatkowska, Sektor paristwowy w gospodarce rynkowej [w:] Paristwo i pra-
wo w gospodarce rynkowej..., s. 51-52; zob. tez N. Gajl, Skarb Paristwa, Warszawa
1996.

3 Ibidem, s. 52-53; por. takze W. Matenko, Zagadnienie monopoli skarbowych
w Polsce, Warszawa 1939, s. 40 1 n.

4 Z. Landau, J. Tomaszewski, Gospodarka Polski migdzywajennej, t. I, Warszawa
1967, s. 90.
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udzielalo im duzych zamoéwien oraz udzielalo tanich kredytéw z ban-
kow panstwowych?®,

Znaczna cze$¢ przedstawicieli nauki prawa holdowala wowczas
tendencjom etatystycznym i opowiadala sie za bezposrednim udzialem
panstwa w dzialalnosci gospodarczej. Podnoszono w zwigzku z tym
nastepujgce argumenty: 1) dzialalnosé gospodarcza daje panstwu moz-
liwoé¢ pozyskiwania dochodoéw, ktore umozliwig zaspokojenie potrzeb
budzetowych; 2) dzialalnos$¢ gospodarcza panstwa powinna by¢ prowa-
dzona w dziedzinach waznych dla bezpieczenstwa kraju lub dla gospo-
darki narodowej (koleje, przedsiebiorstwa komunikacyjne, gornicze,
energetyczne); byloby rzeczg niebezpieczng dla intereséw panstwa,
gdyby te dziedziny zostaly opanowane przez kapital prywatny; 3) po-
dejmowanie dzialalnosci gospodarczej przez panstwo jest wiasciwym
instrumentem przeciwdzialania postepujgcej kartelizacji gospodarki
ilezy przez to w interesie spoleczenstwa (konsumentow)®.

Do roku 1927 podstawowymi formami organizacyjnymi panstwo-
wej dziatalnosci gospodarczej bylty roznego rodzaju jednostki organiza-
cyjne funkcjonujgce w ramach struktury administracji panstwowej i pod-
dane w zwigzku z tym rezimowi prawa publicznego. Wspolng cechg
tych jednostek byto to, iz zarzgdzane byly metodami nie ,handlowymi”,
lecz ,administracyjnymi™.

W 1927 r. zostalo wydane rozporzadzenie Prezydenta RP o wy-
dzieleniu z administracji panstwowej przedsigebiorstw przemyslowych,
handlowych i goérniczych oraz ich komercjalizacji®. Na jego podstawie
wydzielone przez Rade Ministrow przedsigbiorstwa uzyskiwaly osobo-
wos$¢ prawng i byly odtad zarzgdzane wedlug zasad gospodarki handlo-
wej. Otrzymywaly na wlasno$¢ majgtek ruchomy, natomiast wlascicie-
lem nieruchomos$ci posiadanych przez przedsiebiorstwa pozostawat
Skarb Panstwa, a przedsigbiorstwom przyshugiwat wobec nich tzw. ,za-
rzgd powierniczy i uzytkowanie”. Podobna w istocie konstrukcja ko-
mercjalizacji znalazla takze zastosowanie, na podstawie odrebnych roz-
porzgdzen Prezydenta RP, wobec tak duzych przedsigbiorstw, jak Pol-

5 Z. Landau, J. Tomaszewski, Gospodarka Polski miedzywojennej, t. II, Warsza-
wa 1971, s. 63.

S B. Helczynski, Komercjalizacja przedsigbiorstw paristwowych na tle polskich
przepiséw prawnych, Warszawa 1929, s. 11 i n.; zob. tez S. Starzynski, Rola parnstwa
w zyciu gospodarczym, Warszawa 1929; natomiast stanowisko przeciwne do etatystycz-
nego zajmowali m.in. A. Wierzbicki, Zagadnienie etatyzmu i neoetatyzmu w Polsce,
Warszawa 1929; A. Krzyzanowski, Bierny bilans handlowy, Krakéw 1928.

" A. Walaszek-Pyziol, O istocie komercjalizacji przedsiebiorstw panstwowych [w:]
Gospodarka, administracja, samorzqd, Poznan 1997, s. 523-530.

8 Dz.U. Nr 25, poz. 195, z pdzn. zm.
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skie Koleje Panstwowe (1930), Polska Poczta, Telegraf i Telefon (1928)
oraz wobec czterech monopoli skarbowych (tytoniowego, solnego, spi-
rytusowego i loteryjnego)°.

W latach trzydziestych zaczeto na dosé szerokg skale tworzyé
spoiki z ograniczong odpowiedzialnoscig oraz spoéiki akeyjne z wylgcz-
nym lub przekraczajgcym 90% udzialtem Skarbu Panstwal®.

Po drugiej wojnie swiatowej w Polsce, podobnie jak w innych
panstwach socjalistycznych, podjeto na szeroka skale dzialania nacjo-
nalizacyjne i wywlaszczeniowe. W ich efekcie zlikwidowano z czasem
prawie zupelnie prywatng wlasnos$é srodkéw produkeji, a dominujacag
pozycje zajeto mienie ogélnonarodowe (wlasnos$é panstwowa). Panistwo-
wa dzialalnos$¢ gospodarcza zdominowala gospodarke, w ktorej sektor
prywatny stanowil margines. Panstwo prowadzilo swojg dzialalnosé
przy wykorzystaniu dwoch zasadniczych rodzajéw struktur organiza-
cyjno-prawnych. Byly to formy przedsiebiorstw panstwowych oraz tzw.
panstwowych jednostek organizacyjnych nie bedacych przedsiebior-
stwamill.

Po poczgtkowych prébach adaptacji rozwigzan przedwojennych
(przedsigbiorstwo w postaci skomercjalizowanej) stworzono dla przed-
siebiorstw nowy rezim prawny w postaci dekretu z 26.10.1950 r. o przed-
siebiorstwach panstwowych!?. Nie zapewnial on jednak efektywnosci
w realizowaniu zadan gospodarczych i byl wyrazem scentralizowanego
systemu zarzgdzania gospodarkg!®.

Probe zmiany koncepcji przedsigbiorstwa panstwowego podjeto
na poczatku lat osiemdziesigtych, czego wyrazem byla ustawa
z 25.9.1981 r. o przedsiebiorstwach panstwowych. Nie przyniosta ona
wszakze spodziewanych efektow i nie zapobiegla postepujgcej niewy-
dolnosci gospodarki nakazowo-rozdzielczej.

3. W 1989 r. rozpoczgl sie proces odchodzenia od nadmiernej in-
gerencji panstwa w gospodarke. Przejawem tego byla ustawa
2 23.12.1988 r. o dziatalnosci gospodarczej', ktora proklamowata zasa-

9 Zob. szerzej A. Chelmonski, Komercjalizacja polskich kolei panstwo jako zagad-
nienie prawne, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1927, z. 1, s. 351 n;
A. Walaszek-Pyziol, op. cit., s. 530 i n.

10 Zob. T. Bernadzikiewicz, Mata Reforma etatyzmu, Warszawa 1937, s. 70 i n.

It C. Kosikowski, Polskie publiczne prawo gospodarcze..., s. 245.

2 Dz. U. z 1960 r. Nr 18, poz. 11.

13 Na ten temat zob. S. Buczkowski, Przedsigbiorstwo panstwowe. Charakterysty-
ka prawna, Warszawa 1948; L. Bar, Polozenie prawne przedsiebiorstwa paristwowego
w sferze prawa administracyjnego, Warszawa 1968; T. Rabska, Przedsigbiorstwo pari-
stwowe jako podmiot administracji gospodarczej, Poznan 1966.

14 Dz.U. Nr 41, poz. 324, z pézn. zm.
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de wolnosci gospodarczej oraz réwnosci wszystkich podmiotéw gospo-
darczych (art. 1 ustawy). Wprowadzenie do porzgdku prawnego prze-
pisow o ,wolnosci” gospodarczej zostalo uznane za przejaw formalnego
respektowania obiektywnych praw ekonomicznych rzgdzgcych zyciem
spolecznym?®. Z formalnego punktu widzenia oznaczato to zmiane ustro-
ju gospodarczego naszego panstwa. Tzw. ,socjalistyczny” ustrdj gospo-
darczy, cechujgcy sie generalnie brakiem wolnosci gospodarczej rozu-
mianej jako zasada, zastgpiony zostal formalnie ustrojem ,gospodarki
rynkowej”, opierajgcym sie na zasadach wolnosci gospodarczej i wolnej
konkurencji podmiotéw gospodarczych!®. Réwnocze$nie nowy art. 6
Konstytucji'” glosil, ze ,Rzeczpospolita Polska gwarantuje swobode dzia-
talnosci gospodarczej bez wzgledu na forme wlasnosci”. W zwigzku z tym
pojawil sie¢ w doktrynie spér prawny dotyczgcy tego, czy beneficjentem
wolnosci gospodarczej moze by¢ panstwo. Spor ten pozostaje aktualny
réwniez obecnie, pod rzgdami Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
2 2.4.1997 r.'8 ktorej art. 20 stanowi, iz podstawg ustroju gospodarcze-
go RP jest spoleczna gospodarka rynkowa oparta na wolnosci dziatal-
nosci gospodarczej, wlasnosci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu i
wspolpracy partnerow spotecznych. W zwigzku z powyzszymi regula-
cjami wylonily sie dwie w zasadzie grupy pogladow.

Zdecydowanymi przeciwnikami odnoszenia swobody (wolnosci)
dzialalnosci gospodarczej do podmiotow wiadzy publicznej sg S. Bier-
nat i A. Wasilewski. Wolnosé gospodarcza jest bowiem jedng z praw-
nych gwarancji praw obywateli wobec panstwa i innych podmiotéw
publicznych. Tym samym nie moze sie¢ odnosié¢ do podmiotéw, przed
ktorych nieuzasadniong ingerencjg ma broni¢*. Z samego tylko faktu,
ze panstwo (Skarb Panstwa) dysponuje mieniem, nie wynika jeszcze
domniemanie wolnoS$ci i autonomii w zakresie mozliwosci podejmowa-
nia i prowadzenia dzialalnosci gospodarczej (inaczej anizeli ma to miej-
sce w odniesieniu do o0séb fizycznych i tworzonych przez nie w celu
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej jednostek organizacyjnych). Gdy
chodzi o dzialalnos¢ gospodarczg, organy wiadzy publicznej mogg jg
podejmowac i prowadzi¢ tylko wtedy, gdy wyrazny przepis prawa tak

15 S, Lautsch-Bendkowski, Nowe przepisy o podejmowaniu i prowadzeniu dziatal-
nosci gospodarczej, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 1989, nr 7, s. 198.

16 M. Waligérski, Nowe prawo o dziatalnosci gospodarczej, Poznan 2001, s. 49.

17 Ustawa z 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej, Dz.U. Nr 75, poz. 444.

18 Dz.U. Nr 78, poz. 483.

5" A. Wasilewski, Dziatalnosé gospodarcza a funkcje i zadania gmin, ,Samorzad
Terytorialny” 1991, nr 11-12, s. 131.
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stanowi i to w zakresie, w jakim okazuje sie to niezbedne dla realizacji
zadan publicznych, ktore zostaly im powierzone®. Obowigzuje tu bo-
wiem regula, iz nie mozna domniemywaé¢ kompetencji organéw admi-
nistracyjnych?. Dlatego nalezy stang¢ na stanowisku, ze w wypadku
tych organ6éw nie jest ani mozliwe, ani tez prawnie dopuszczalne do-
mniemanie na rzecz ,swobody” lub ,wolnosci” ich dzialania w ogole,
w tym takze na rzecz ,wolnosci gospodarczej”?2.

Za ograniczonym zakresowo rozumieniem wolnosci gospodarczej
opowiada sie tez J. Grabowski, ktéry rozpatruje ja jako jedng z wolno-
Sci obywatelskich. W aspekcie wolnej przedsigbiorczosci dotyczy ona
ukladu stosunkéw prawnych: podmiot gospodarczy — organy admini-
stracji panstwowej®.

K. Strzyczkowski zauwaza, ze nie mogg by¢ podmiotami praw
podstawowych te osoby prawa prywatnego, ktorych jedynym akcjona-
riuszem jest podmiot prawa publicznego®. Znaczyloby to, ze wolnosé
gospodarcza nie dotyczy np. jednoosobowych spétek Skarbu Panstwa.

Roéwniez S. Dudzik sytuuje wolnos¢ gospodarczg wsrod podsta-
wowych praw osoby ludzkiej. Do istoty tych praw nalezy to, ze chronig
one w szerszym lub wezszym zakresie przed ingerencjami ze strony
wtadzy publicznej. Natomiast wiadze publiczne powotane zostaty do
zapewnienia rzeczywistej mozliwosci korzystania przez cztowieka z przy-
shugujacej mu wolnosci, w tym z wolnosci dzialalnosci gospodarcze;,
nie zas do partycypacji w tej wolnosci. Co wiecej, w stosunku do pod-
miotéw wladzy publicznej, ustawodawca ustanawia z gruntu odmien-
ng zasade, tj. wymoég dzialania w kazdym przypadku ,na podstawie
i w granicach prawa”. Nie ma zatem tutaj miejsca na jakgkolwiek swo-
bode, a cato$é¢ dzialalnosci tych podmiotéw winna lgezyé sie zawsze
z wykazaniem stosownej dla danego rodzaju aktywnosci podstawy praw-
nej oraz odbywac¢ sie w ramach przez prawo wyznaczonych?.

2 S. Biernat, A. Wasilewski, Ustawa o dziatalnosci gospodarczej, Komentarz, Za-
kamyecze 1997, s. 35.

% 8. Biernat, Podejmowanie i prowadzenie dziatalnosci gospodarczej — wolnosé
gospodarcza de lege lata i de lege ferenda, ,Przeglad Prawa Handlowego” 1994, nr 9,
s. 10.

22 S. Biernat, A. Wasilewski, op. cit., s. 35.

2 J. Grabowski, Prawne granice wolnosci gospodarczej [w:] Rozprawy z prawa
cywilnego i ochrony srodowiska, Katowice 1992, s. 64 i n.

2 K. Strzyczkowski, Rola wspéiczesnej administracji w gospodarce, Warszawa
1992, s. 59.

% 8. Dudzik, Dziatalnosé gospodarcza samorzqdu terytorialnego, Zakamycze 1998,
s. 88-90.
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W opinii K. Pawlowicz celem zmian ustrojowych podjetych po
1989 r. bylo sprowadzenie dzialalnosci gospodarczej podmiotéow publicz-
nych zawsze do wyjatku. Chodzito o péjscie w kierunku odbudowy za-
sady przeciwnej, tj. wolnosci (podmiotowosci) gospodarczej jednostek
(i tworzonych przez nie organizacji). Natomiast odnoszenie pojecia wol-
nosci gospodarczej do panstwa zaciera roznice miedzy aktywnoscig pry-
watng (wolnoscig) a wyjatkowym udzialem panstwa w gospodarce (pra-
wem). Dzialalnos§¢ gospodarcza prowadzona jest co do zasady z wyko-
rzystaniem wlasnosci prywatnej, oraz — jako wyjatek — wlasnosci pu-
blicznej (gminy, Skarbu Panstwa). Do dzialalnos$ci gospodarczej pry-
watnej, 1 tylko do niej, moze by¢ logicznie odnoszona kategoria wolno-
Sci gospodarczej, ktorej glownym regulatorem jest prawo prywatne, i kt6-
rg to wolnos¢ jednostkom prywatnym panstwo gwarantuje. Do dzialal-
nosci za$ podmiotéw publicznych (Skarbu Panstwa, przedsigbiorstw
panstwowych, jednoosobowych spétek Skarbu Panstwa) zasadnie i po-
prawnie moze byé odnoszona jedynie kategoria prawa?.

Podobnie bezzasadnym jest odnoszenie do publicznych podmio-
tow (tez gospodarczych) kategorii samodzielnosci, ktora sensownie moze
by¢ taczona (a i to wzglednie) z przedsigbiorczoscig prywatng. Publicz-
ne podmioty gospodarcze nigdy nie sg samodzielne w znaczeniu, w ja-
kim samodzielne sg jednostki prywatne?’

Z drugiej strony istnieje liczna grupa autoréw uwazajgcych, ze co
do zasady réwniez panstwo moze by¢ adresatem norm prawnych pro-
klamujgcych wolnos¢ gospodarczg. Wyraznie stwierdza to A. Walaszek-
Pyziol, ktorej zdaniem z tresci dawnego art. 6 Konstytucji wynika ,praw-
na legityrnizacja Panstwa do podejmowania i prowadzenia dzialalno-
Sci gospodarczej w ogdle”?. Wolg ustawodawcy bylo objecie swobodg
dzialalnosci gospodarczej zarowno podmiotow prywatnych, jak i pod-
miotéw dzialajgcych w oparciu o mienie panstwowe?. Rownoczesnie
nalezy zastrzec, ze prawo tej ostatniej kategorii podmiotow do swobod-
nego podejmowania i prowadzenia dzialalnosci gospodarczej nie jest
normatywnym usankcjonowaniem wolnosci tych podmiotow, lecz kon-
strukcjg prawng zastosowang przez ustawodawce w celu zapewnienia
panstwowym podmiotom gospodarczym mozliwie najszerzej, chronio-
nej prawnie, samodzielnosci decyzyjnej, ktora jest niezbednym warun-

%6 K. Pawlowicz, Wolnosé gospodarcza [w:] C. Banasinski, H. Gronkiewicz-Waltz,
R. Kaszubski, K. Pawlowicz, D. Szafrafiski, M. Wierzbowski, M. Wyrzykowski, Prawo
gospodarcze. Zagadnienia administracyjno-prawne, Warszawa 2001, s. 72-73.

21 Tbidem, s. 74~-75.

8 A. Walaszek-Pyzio}, Swoboda dziatalnosci gospodarczej, Krakéw 1994, s. 22.

2 Ibidem, s. 77.
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kiem efektywnosci ich dzialania i konkurencyjnosci w stosunku do pod-
miotéw niepanstwowych. Panstwo samo ogranicza swoje uprawnienia
wobec podmiotow panstwowych, aby stworzyé im wlasciwe warunki
dzialania®.

Z. Leonski uznaje, iz filozofia ustawy o dzialalnosci gospodarcze;j
zmierza w kierunku przyznania prawa do prowadzenia ,dodatkowo”
dzialalnosci gospodarczej jednostkom organizacyjnym panstwa, powo-
lanym do realizacji innych celéw (np. organy panstwa, jednostki bu-
dzetowe typu zakladow administracyjnych). Prawo to stuzy tym jed-
nostkom nawet wowczas, gdy przepis szczegélny nie wypowiada sie
w tej kwestiil,

W opinii M. Waligorskiego dzialalnosé¢ gospodarczg mogg prowa-
dzi¢ rowniez tacy przedsiebiorcy, ktorzy nie sg zaliczani zwyczajowo do
podmiotéow gospodarczych. Chodzi o panstwo i o gmine, ktore to pod-
mioty muszg jednak dziala¢ w granicach okreslonych przez ustawy.
Mozna zatem przyjac, ze w warunkach polskich de constitutione i de
lege lata wolnos¢ gospodarcza przystuguje zaréwno obywatelom (przed-
sigbiorcom), jak i panstwu lub gminom jako przedsiebiorcom. Nawet
bowiem w skrajnie liberalnych systemach gospodarczych nie zanika
zapotrzebowanie na dzialalnosé gospodarczg panstwa3?,

C. Kosikowski nie widzi zadnych szczegélnych powodow, dla kto-
rych przymiot wolnosci gospodarczej nalezaloby wigza¢ jedynie z czlo-
wiekiem i jego cechami. W pelni uzasadnione jest utrzymywanie takie;j
kategorii myslowej, jak wolnos$¢ gospodarcza panstwa®. Panstwo, jako
przedsigbiorca, dziala poprzez panstwowe jednostki gospodarcze i tak-
ze korzysta z wolnosci gospodarczej. Chodzi tylko o to, aby ta dzialal-
no$¢ nie opierala si¢ na monopolu lub i nie prowadzila do eliminacji
konkurencji bgdz do dyskryminacji niepanstwowych podmiotéw gospo-
darczych3*.

Wydaje sie, ze koniecznos¢ prowadzenia przez panstwo dzialal-
nosci gospodarczej jest pewnym obiektywnym faktem, ktory zawsze
bedzie istnial i wymagal stosownych regulacji prawnych. Trudno wy-

30 A. Walaszek-Pyziol, Zasada réwnouprawnienia sektoréw gospodarczych a mo-
nopol parnistwowy, ,Edukacja Prawnicza” 1995, nr 2, s. 38.

3t Z. Leonski, Z. Niewiadomski, M. Waligérski, Ustawa o dziatalnosci gospodar-
czej z komentarzem, Warszawa—Poznan 1992, s. 12.

32 M. Waligorski, Administracyjna regulacja dziatalnosci gospodarczej. Problemy
prawnej reglamentacji, Poznan 1998, s. 52.

33 C. Kosikowski, Wolnosé gospodarcza w prawie polskim, Warszawa 1995,
s. 33-34.

3¢ C. Kosikowski, Zakres wolnosci gospodarczej, ,Przeglad Ustawodawstwa Go-
spodarczego” 1995, nr 9, s. 4.
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obrazi¢ sobie wspolczesne panstwo nie zaangazowane w rozwijanie wita-
snej aktywnosci ekonomicznej i stojgce poza obrotem gospodarczym.
Dzialalno$é gospodarcza panstwa moze by¢ sposobem realizowania przez
nie swoich konstytucyjnych zadan, np. w zakresie zwalczania bezrobo-
cia, zaspokajania potrzeb mieszkaniowych obywateli, ochrony konsu-
mentéw. Realizacja tych i innych celow poprzez wlasng aktywnosé go-
spodarczg oraz wykorzystywanie instrumentéw prawa cywilnego moze
okazaé¢ sie w praktyce tanszg i skuteczniejszg metodg niz dzialania
o charakterze administracyjnoprawnym. W tym stanie rzeczy nie ma
jednak potrzeby ani koniecznosci odnoszenia do panstwa postanowien
Konstytucji o wolnosci gospodarczej, skoro wystarczajgcg jego legity-
macjg do wigczania sie w procesy produkcji i wymiany jest zasada spo-
tecznej gospodarki rynkowej, implikujgca okreslong odpowiedzialnosé
panstwa za ksztalt zycia gospodarczego®. Zauwazmy przy tym, ze pan-
stwo jako takie nie uczestniczy nigdy samo w dziatalnosci gospodar-
czej. Czynig to bowiem niejako w jego zastepstwie tworzone przez Skarb
Panstwa jednostki organizacyjne (nie posiadajgce osobowos$ci prawnej
lub majace odrebng od Skarbu Panstwa osobowo$é prawng). Udziat
panstwa w dzialalno$ci gospodarczej poprzez uzycie tej czy innej formy
organizacyjno-prawnej jest wiec nie tyle pochodng zasady wolnosci go-
spodarczej, co konsekwencjg odpowiednich unormowan prawnych.
Unormowania te badz dopuszczajg kreowanie przez Skarb Panstwa
(organy panstwowe) pewnych form organizacyjnych (np. przedsiebiorstw
panstwowych, zakladéw i jednostek budzetowych) badz tez wykluczajg
takg mozliwos$¢ (przykladowo od 1999 r. dotyczy to fundacji). Nawet
jednak w sferze dopuszczonej przepisami prawa (lub indyferentnej praw-
nie®) publiczna dzialalno$¢ gospodarcza powinna mieé charakter sub-
sydiarny, uzupekniajacy prywatng inicjatywe. Taki wlasnie pomocniczy
charakter dzialalnosci gospodarczej panstwa zdaje si¢ wynikaé z zasa-
dy spolecznej gospodarki rynkowe;j.

% Na temat spolecznej gospodarki rynkowej zob. C. Kosikowski, Polskie pu-
bliczne prawo gospodarcze..., s. 42-45 1 76-79; C. Kosikowski, Gospodarka i finanse
publiczne w nowej Konstytucji, ,Panstwo i Prawo” 1997, nr 11-12, s. 151-152; C. Ba-
nasinski, Konstytucyjne podstawy ustroju gospodarczego, [w:] C. Banasinski, H. Gron-
kiewicz-Waltz, R. Kaszubski, K. Pawlowicz, D. Szafranski, M. Wierzbowski,
M. Wyrzykowski, op. cit., s. 48-50; K. Strzyczkowski, Rola..., s. 41—55; K. Grimm,
Socjalna gospodarka rynkowa w RFN. Koncepcja — rozwéj — problematyka, Warsza-
wa 1992; R. Skarzynski, Parstwo i spoteczna gospodarka rynkowa, Warszawa 1994.

% Sfera indyferentna dotyczy np. spélek o kapitale mieszanym, panstwowym i pry-
watnym: zaden przepis nie przewiduje mozliwo$ci zawigzania takiej spotki, ale tez nie
zakazuje podjecia dzialan w tym kierunku.
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Rzecz jasna w praktyce mogg pojawi¢ sig¢ trudnosci z urzeczy-
wistnieniem tak sformulowanego postulatu.

4. Formy organizacyjno-prawne wykorzystywane do prowadzenia pu-
blicznej dzialalnosci gospodarczej mozna podzieli¢ na formy pozostaja-
ce w zarzgdzie publicznym oraz w zarzadzie prywatnym. W zarzadzie
publicznoprawnym znajdujg si¢ przede wszystkim jednostki sektora
finanséw publicznych. Zgodnie z ustawg o finansach publicznych®” na-
lezg do nich jednostki budzetowe, zaklady budzetowe orz gospodarstwa
pomocnicze. Uczestniczgce w obrocie gospodarczym, jednostki te wyste-
pujg jako jednostki Skarbu Panstwa. To on ponosi odpowiedzialnos¢ za
ich zobowigzania. Dlatego tez ich gospodarka jest poddana rygorom
prawa budzetowego®.

Jednostki budzetowe pokrywajg swoje wydatki bezposrednio z bu-
dzetu, a pobrane dochody odprowadzajg na rachunek dochodéw budze-
tu panstwa (art. 18 ustawy o finansach publicznych). Zaktady budzeto-
we natomiast wykonujg odplatnie okreslone zadania i pokrywajg kosz-
ty swojej dzialalnosci z przychodéw wlasnych, chociaz moga réwniez
otrzymaé dotacje z budzetu (art. 19 ustawy o finansach publicznych).
W ramach jednostki budzetowej moze zosta¢ wyodrebniona, pod wzgle-
dem organizacyjnym i finansowym, czes$¢ jej podstawowej dzialalnosci
lub dzialalno$é uboczna, jako gospodarstwo pomocnicze. Tworzy je kie-
rownik jednostki budzetowej. Gospodarstwo pomocnicze pokrywa koszty
swojej dzialalnosci z uzyskiwanych przychodéw wtasnych oraz moze
otrzymywac dotacje przedmiotowe (art. 20 ustawy o finansach publicz-
nych). Jednostki i zaklady budzetowe sg tworzone, lgczone i likwido-
wane przez ministréw, kierownikoéw urzedow centralnych i wojewodow
oraz przez inne organy dzialajgce na podstawie odrebnych przepiséw.

Z powyzszych uregulowan wynika, ze gospodarka finansowa jed-
nostek budzetowych jest nieelastyczna i nieefektywna, brak jest moty-
wacji do wypracowywania dochodéw skoro i tak trzeba je odprowadzi¢
do budzetu, a nie mozna ich przeznaczy¢ na wlasny rozwdj i inwesty-
cje®. Rowniez zaklady budzetowe tylko w niewielkim stopniu mogg
by¢é zainteresowane osigganiem pozytywnych wynikéw ekonomicznych,
gdyz w sytuacji wygospodarowania nadwyzki przychodéw nad koszta-
mi ich uzyskania, nadwyzka ta jest przejmowana przez budzet pan-

37 Ustawa z 26.11.1998 r. — Dz.U. Nr 155, poz. 1014, z p6zn. zm.
38 C. Kosikowski, Polskie publiczne prawo gospodarcze..., s. 288.

39 M. Kalisiak, W. Paluch, Dzialalnosé gospodarcza gminy i powiatu, Zielona Géra
2000, s. 115.
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stwa. Nie sprzyja to podejmowaniu przez zaklady budzetowe dzialan
zmierzajgcych w kierunku poprawy ich rentownosci, skoro zysk nie
pozostaje w zakladzie, a mozna liczy¢ na dotacje w przypadku straty*°.

Publicznoprawng formg prowadzenia przez panstwo dzialalnosci
gospodarczej sg tez fundusze celowe. Funduszem celowym jest fundusz
ustawowo powolany przed 1.1.1999 r., ktérego przychody pochodzg z do-
chod6éw publicznych, a wydatki przeznaczone sg na realizacje wyodreb-
nionych zadan. Szczegolowe zasady gospodarki finansowej panstwo-
wego funduszu celowego, w zakresie nie uregulowanym ustawg two-
rzgcg fundusz, okresla, w drodze rozporzgdzenia, minister nadzorujg-
cy dany fundusz, w porozumieniu z Ministrem Finansow (art. 22 usta-
wy o finansach publicznych).

Inng formg zarzgdu publicznego w prowadzeniu przez panstwo
okreslonej dziatalnosci gospodarczej sg przedsiebiorstwa panstwowe.
Zgodnie z art. 1 ustawy o przedsiebiorstwach panstwowych?*! przedsie-
biorstwo jest samodzielnym, samorzadnym i samofinansujacym sie
przedsiebiorcg posiadajgcym osobowos¢ prawng. Samodzielnos$¢ przed-
siebiorstwa panstwowego oznacza przede wszystkim samodzielnos¢ jako
przedsiebiorcy. W ramach zatem swego przedmiotu dzialania przedsig-
biorstwo moze dokonywaé wszelkich czynnosci faktycznych i prawnych,
chyba ze okreslone czynnosci sg zabronione przez prawo*?. Stowo ,sa-
morzgdny” oznacza ceche okreslajacg system zarzgdzania przedsiebior-
stwem. Chodzilo tu o nawigzanie do przepisow ustawy z 25.9.1981 r.
o samorzadzie zalogi przedsigbiorstwa panstwowego*?, w ktorej uregu-
lowano formy uczestnictwa tej zalogi w zarzgdzaniu przedsigbiorstwem
w granicach okreslonych przez te ustawe. Z kolei istota samofinanso-
wania polega na pokrywaniu kosztow dzialalnosci przedsiebiorstwa z je-
go przychodéw. Przychody przedsigbiorstwa powinny nie tylko pokry-
wac jego koszty, lecz takze zapewnia¢ mu odpowiedni zysk. Zysk jest
bowiem podstawg rozwoju przedsigbiorstwa®.

Organy przedsigbiorstwa samodzielnie podejmujg decyzje oraz
organizujg dzialalno$¢ we wszystkich sprawach przedsigbiorstwa, zgod-

4 P. Kryczko, Prawnofinansowe konsekwencje przeksztaicenia komunalnego za-
ktadu budzetowego w jednoosobowq spétke gminy, ,Samorzad Terytorialny” 1992, nr 4,
s. 30; zob. tez A. Borodo, Finanse publiczne, Sopot 1999, s. 114 i n.; E. Ruskowski,
J. Stankiewicz [w:] Polskie prawo finansowe, pod red. E. Ruskowskiego, Warszawa
1998,s.611n.

4 Ustawa z 25.9.1981 r. — Dz.U. z 1991 r., Nr 18, poz. 80 z pdzn. zm.

42 G. Bieniek, Przedsigbiorstwa parnistwowe. Przepisy i komentarz, Warszawa 1997,
s. 6-7.

4 Dz.U. Nr 24, poz. 2 z pézn. zm.

4 G. Bieniek, op. cit., s. 8-9.
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nie z przepisami prawa i w celu wykonania zadan przedsiebiorstwa.
Organy panstwowe mogg podejmowa¢é decyzje w zakresie dzialalnosci
przedsiebiorstwa panstwowego tylko w wypadkach przewidzianych
przepisami ustawowymi (art. 2 ustawy o przedsiebiorstwa panstwo-
wych). Przedsiebiorstwo panstwowe, jako kategoria administracyjno-
prawna, stanowi zatem podmiot w pelni zdecentralizowany, co wyraza
sie przede wszystkim w przyjeciu domniemania kompetencji na rzecz
organéw przedsiebiorstwa oraz zasady, iz kazda ingerencja organéow
panstwowych w dzialalno$c przedsigbiorstwa wymaga wyraznej legity-
macji ustawowej®.

Wiadztwo organéw sprawujgcych nad przedsiebiorstwem nadzor
(organdéw zalozycielskich) obejmuje m.in. lgczenie, podziat oraz likwi-
dacje przedsiebiorstw panstwowych, a takze — w okreslonym ustawo-
wo zakresie — sfere gospodarowania mieniem przedsigbiorstwa.

Wsrod przedsigbiorstw panstwowych mozna wyro6znié przedsie-
biorstwa dzialajgce na zasadach ogdlnych oraz przedsigbiorstwa uzy-
tecznosci publicznej. Te ostatnie majg na celu biezgce 1 nieprzerwane
zaspokajanie potrzeb ludnosci (art. 6 ustawy)*. Osobno trzeba wspo-
mnie¢ o panstwowym przedsigbiorstwie uzytecznosci publicznej ,,Pocz-
ta Polska”, ktore dziala na podstawie odrebnej ustawy*’. Jest ono po-
wolane do prowadzenia dzialalnosci gospodarczej w zakresie ustug pocz-
towych, w tym m. in. do zapewnienia cigglosci s$wiadczenia ushug pocz-
towych o charakterze powszechnym w obrocie krajowym i zagranicz-
nym oraz do zapewnienia bezpieczenstwa obrotu pocztowego w celu
biezgcego i nieprzerwanego zaspokajania potrzeb ludnosci, organéw
panstwowych, samorzgdu terytorialnego i gospodarki narodowej.

W ostatnich latach liczba przedsiebiorstw panstwowych znacznie
sie zmniejszyla 1 ten proces bedzie trwatl dalej. Jest to skutek prywaty-
zacji przedsigbiorstw oraz likwidacji lub nawet upadtoéci znacznej ich
liczby. Przedsigbiorstwo panstwowe, bedgce jeszcze w latach osiemdzie-
sigtych podstawowg jednostkg organizacyjng gospodarki, przesuwa sie
wiec na margines, a dominujgcymi podmiotami gospodarczymi stajg
sie spotki kapitalowe (a wigc podmioty pozostajgce w zarzagdzie pry-
watnoprawnym). Majg one te przewage nad przedsigbiorstwami pan-

45 D. Szafranski, Przedsiebiorstwo panstwowe [w:] C. Banasinski, H. Gronkiewicz-
-Waltz, R. Kaszubski, K. Pawlowicz, D. Szafranski, M. Wierzbowski, M. Wyrzykowski,
op. cit., s. 198.

4 Zob. szerzej S. Pigtek, Przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej, ,Panistwo i Pra-
wo” 1981, z. 6; tegoz, Przedsigbiorstw uzytecznosci publicznej jako instytucja gospodar-
cza, Warszawa 1986.

47 Ustawa z 30.7.1997 r. — Dz.U. Nr 106, poz. 675
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stwowymi, ze mogg latwo zmienia¢ wlascicieli poprzez przenoszenie
wlasnosci akeji lub udzialow oraz ze poprzez podwyzszanie kapitatu
mog3g pozyskiwac nowe kapitaly*.

Wsrod spétek, za ktorych posrednictwem panstwo prowadzi dzia-
talnoéé gospodarczg, podstawowg role odgrywaja jednoosobowe spotki
Skarbu Panstwa, powstale w procesie komercjalizacji przedsigbiorstwa
panstwowego. Komercjalizacja, w rozumieniu ustawy o komercjalizacji
i prywatyzacji przedsigbiorstw panstwowych?*®, polega na przeksztalce-
niu przedsigbiorstwa panstwowego w spdlke; spotka ta wstepuje we
wszystkie stosunki prawne, ktérych podmiotem byto przedsigbiorstwo
panstwowe, bez wzgledu na charakter prawny tych stosunkéw (o ile
przepisy ustawy nie stanowig inaczej).

Zasadniczo do spotki powstalej w wyniku komercjalizacji stosuje
sie przepisy kodeksu spotek handlowych®. Tym niemniej przepisy dzialu
IT ustawy prywatyzacyjnej wprowadzajg wiele modyfikacji do rezimu
prawnego organizacji i funkcjonowania spotki w porownaniu z regula-
cjg kodeksowgs:.

Komercjalizacja przedsigbiorstw panstwowych prowadzi do objecia
przez Skarb Panstwa bardzo licznych przedsigbiorstw w rozumieniu art.
55! k.c., ktorych staje si¢ on wlascicielem. Nastepuje koncentracja kapi-
talu panstwowego w rekach Skarbu Panstwa na skale dotad niespotyka-
ng. I cho¢ prawdag jest, ze bezposrednie zarzgdzanie tym mieniem i uczest-
nictwo w obrocie gospodarczym powierzone jest spotkom kapitalowym
jako samodzielnym na rynku podmiotom prawnym i gospodarczym — to
jednak faktem pozostaje, ze miejsce i rola Ministra Skarbu Panstwa w or-
ganach spolek przesadza o tym, ze w sensie ekonomicznym to on jest
decydentem, ktéry za jedynego akcjonariusza, jakim jest Skarb Panstwa,
podejmuje podstawowe decyzje ostatecznie rozstrzygajace zaréwno o za-
chowaniu wszystkich tych spotek, jak i kazdej z osobna®?.

4 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska [w:] Z. Cieslak, J. Jagielski, J. Lang, M. Szu-
biakowski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Prawo administracyjne, Warszawa 2001,
s. 127,

49 Ustawa z 30.8.1996 r. — Dz.U. Nr 118, poz. 561, z pézn. zm.

% Ustawa z 15.9.2000 r. — Dz.U. Nr 94, poz. 1037.

51 Zob. szerzej R. Jurga, M. Michalski, Specyfika struktury organizacyjnej i zasad
funkcjonowania spétki powstatej w wyniku przeksztatcenia przedsigbiorstwa paristwo-
wego w zwiqzku z jego komercjalizacjq i prywatyzacjq, ,Przeglad Ustawodawstwa Go-
spodarczego” 1999, nr 4, z. 13 i n.; L. Morys, Jednoosobowa spétka akcyjna Skarbu
Panstwa wedtug regulacji nowej ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji przedsiebiorstw
panstwowych, ,Przeglad Prawa Handlowego” 1996, nr 12; T. Mréz, Funkcje spotek kapi-
tatowych w procesie prywatyzacji przedsiebiorstw panstwowych, Biatystok 1999.

52 A. Chelmonski, Administracja panstwowa wobec skomercjalizowanych przedsie-
biorstw panstwowych [w:} Administracja, gospodarka, samorzqd, Poznan 1997, s. 140.
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Jednakze bezposrednia ingerencja organu administracyjnego
(ministra) w stosunki cywilnoprawne spotki, np. w postaci wydawania
wigzgcych polecen, moze by¢ dopuszczona tylko na bazie wyraznego
przepisu prawa o randze ustawy lub nizszego hierarchicznie aktu nor-
matywnego, ale wydanego na podstawie i w wykonaniu przepisu usta-
wy. Organy panstwowe, wystepujac jako ,,wlasciciele” jednoosobowych
spolek Skarbu Panstwa mogg wiec podejmowacé decyzje w zakresie ich
dzialalnosci tylko w wypadkach przewidzianych przepisami ustawo-
wymi. Przepisami ustawowymi sg w tym wypadku zaréwno przepisy
o charakterze ogélnym, przede wszystkim przepisy kodeksu spolek han-
dlowych okreslajgce, w jaki sposob akcjonariusze wykonujg swoje upraw-
nienia. Sg nimi réwniez przepisy dotyczace oznaczonych dziedzin go-
spodarki lub przepisy specjalne, np. odnoszgce si¢ do pewnych szcze-
gélnych przypadkow.

Uprawnienia organéw panstwowych wynika¢ mogg takze ze sta-
tutéw jednoosobowych spotek Skarbu Panstwa?®s.

Skarb Panstwa moze by¢ réwniez jedynym zalozycielem spotki
kapitalowej lub tez przeja¢ w innej spélce udziaty lub akcje pozostatych
wspolnikow (akcjonariuszy). Wreszcie Skarb Panstwa moze mieé pe-
wien udzial w spélce, w ktorej uczestniczg poza nim inne podmioty
(prawa publicznego lub prywatnego)®. Sg to wszystko sytuacje catko-
wicie dobrowolnego zaangazowania kapitalowego Skarbu Panstwa
w dzialalno$¢ gospodarczg, w ktorej realizacji Skarb Panstwa jest zain-
teresowany ze wzgledu na powinno$ci panstwa wobec gospodarki (np.
wzmocnienie konkurencyjnosci na rynku okreslonych towaréw lub
ustug, zapewnienie zatrudnienia i pomoc dla danego regionu)%.

Kolejng formg organizacyjng pozostajgcg w zarzgdzie prywatnym
sg fundacje. Pomimo, iz sg to podmioty przeznaczone raczej dla oddol-
nych, obywatelskich inicjatyw spotecznych®®, to w latach dziewieédzie-
sigtych byly licznie zakladane przez rézne organy panstwowe (zwtasz-
cza ministrow) do wykonywania zadan administracyjnych i gospodar-
czych. Biorgc po uwage zrodla ich dzialan i wielkosé §rodkéw finanso-
wych, staly sie one kolejnymi powaznymi publicznymi oSrodkami fi-

% J. Szwaja, Jednoosobowe spétki Skarbu Panstwa. Zagadnienia ustrojowe ,Stu-
dia Prawnicze™ 1995, nr 14, s. 19.

8 Zob. szerzej R. Tupin, Spétki prawa handlowego z udziatem panstwa, ,Przeglad
Ustawodawstwa Gospodarczego” 1993, nr 6,s. 21 n.

% C. Kosikowski, Polskie publiczne prawo gospodarcze..., s. 291.

% Por. H. Cioch, Pojecie i rodzaje fundacji (wybrane zagadnienia na tle prawnopo-
rownawczym,), ,Panstwo i Prawo” 1987, nr 2, s. 70 i n.; H. Izdebski, Fundacje i stowa-
rzyszenia, Warszawa 1994.
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nansowania réznych zadan oraz samodzielnej, autonomicznej dzialal-
nosci gospodarczej (mimo, iz z zalozenia fundacje nie mogg mieé celu
zarobkowego)®’. Fundacje publiczne (rzgdowe) podejmujg na szeroka
skale dzialalnosé¢ gospodarczg, poza ktorg praktycznie nie prowadzg
juz nawet dzialalnosci statutowej®. Jest to sytuacja niekorzystna z punk-
tu widzenia wolnej konkurencji i nie sprzyjajgca przejrzystosci relacji
finansowych w stosunkach administracji z tymi podmiotami. W ten
sposéb instytucje panstwa naduzywajg idei organizacji pozarzadowych
(fundacji) do organizowania publicznych przedsigwzieé gospodarczych,
ktore w tym trybie unikajg niezbednej w gospodarowaniu Srodkami
publicznymi kontroli i nadzoru®.

Powyzsze sklonilo ustawodawce do wprowadzenia zakazu two-
rzenia przez Skarb Panstwa fundacji (art. 23 ustawy o finansach pu-
blicznych), choé oczywiscie istniejgce juz fundacje dzialaja na dotych-
czasowych zasadach.

W podsumowaniu tej czesci rozwazan nalezy stwierdzié, ze ist-
nieje wiele form organizacyjnoprawnych, przy pomocy ktérych panstwo
prowadzi dzialalno$é gospodarczg. Rownoczesnie dla najwigkszych i naj-
bardziej istotnych zamierzen gospodarczych formg wyraznie prefero-
wang jest spotka kapitalowa (zwlaszcza akcyjna).

5. W wewnetrznych systemach prawnych krajéw europejskich brak
jest z reguty podstaw do prowadzenia przez panstwo dowolnej, niczym
nie ograniczonej dzialalno$ci gospodarczej. Stosowne wymogi w tym
wzgledzie formulowane sg w prawie pozytywnym oraz w doktrynie.
W austriackim porzadku konstytucyjnym przyjeto, ze nie mozna bez-
posrednio stosowaé wobec panstwa tzw. zasady subsydiarnosci w zna-
czeniu negatywnym, ktora by mogla ewentualnie limitowa¢ panstwo-
wg dzialalno$¢ gospodarczg. Zgodnie z tg wersjg zasady subsydiarnosci
panstwo obowigzane byloby powstrzymac sie od prowadzenia dzialal-
nosci gospodarczej wszedzie tam i wtedy, gdzie 1 kiedy dzialalnosé taka
prowadzona jest przez podmioty prywatne w zakresie i w sposéb zaspo-
kajajgcy istniejgce potrzeby spoteczne. Mozliwe jest natomiast wpro-
wadzenie tej wersji zasady subsydiarnosci w drodze ustawodawstwa
zwyklego. Z kolei z zasady panstwa socjalnego (ktorg akceptuje orzecz-

57 K. Pawlowicz, Nietypowe podmioty administrujqce w sferze gospodarki [w:]1 C. Ba-
nasinski, H. Gronkiewicz-Waltz, R. Kaszubski, K. Pawlowicz, D. Szafranski, M. Wierz-
bowski, M. Wyrzykowski, op. cit., s. 140.

% A. Koronowski [w:] Fundacje zaktadane z udziatem parnstwowych oséb praw-
nych, Biuro Studiéw i Ekspertyz Kancelarii Sejmu, Warszawa 1997, s. 2.

59 M. Wawrzynski, Fundacje w Polsce, Warszawa 1997, s. 90.
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nictwo Trybunatu Konstytucyjnego) mozna wyprowadzi¢ tzw. pozytyw-
ng wersje zasady subsydiarnosci, w mysl ktorej panstwo jest obowigza-
ne do prowadzenia dzialalnosci gospodarczej wszedzie tam i wtedy, gdzie
1 kiedy prywatne podmioty gospodarcze dziatalnosci takiej albo nie pro-
wadzg, albo prowadzg jg w zakresie lub w sposéb, ktory nie zaspokaja
istniejgcego w tym wzgledzie zapotrzebowania spolecznego®.

W Szwajcarii na wolno§¢ handlu i przemyshu nie mogg sie powo-
lywaé osoby prawne prawa publicznego®. Jednak konstytucja szwaj-
carska nie zawiera przepisow zakazujgcych prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej przez panstwo. Wobec tego przyjmuje sig, ze dzialalnosé
taka jest dozwolona jako wyjatek od zasady, jakg jest gospodarka pry-
watna. Uzasadnieniem dla dzialalnosci gospodarczej panstwa musi by¢
wszakze kazdorazowo wykazany interes publiczny. W kazdej sytuacji
nalezy wykazaé jego istnienie i wywazy¢ go z innymi, wchodzgcymi
w gre interesami. W praktyce organom panstwowym pozostaje jednak
nadal szeroki zakres swobody co do tworzenia i prowadzenia przedsie-
biorstwe2.

W konstytucji hiszpanskiej istnieje przepis gloszacy, ze ,Uznaje
sie wolno$¢ przedsiebiorstwa w ramach gospodarki rynkowej. Wiadze
publiczne zapewniajg i ochraniajg jej wykonywanie oraz obrone pro-
dukeyjnosci zgodnie z wymogami calej gospodarki oraz ewentualnego
planowania” (art. 38). Réwnoczesnie ,Uznaje sie inicjatywe publiczng
w dzialalnosci gospodarczej. W drodze ustawy mozna zastrzec dla sek-
tora publicznego zasoby lub ustugi o charakterze podstawowym, szcze-
golnie w wypadku monopolu, jak réwniez postanowi¢ o interwencji
w dzialalno$¢ przedsiebiorstw, jesli tego wymaga interes powszechny”
(art. 128 ust. 2)%. W doktrynie zgodnie uznano, iz wolno$¢ przedsie-
biorstwa dotyczy rowniez panstwa dzialajgcego jako przedsiebiorca
publiczny (przede wszystkim w wyniku prywatyzacji formalnej przed-
siewzig¢ publicznych). Jednak wyklucza si¢ dopuszczalnosé iloSciowej
przewagi sektora publicznego nad sektorem prywatnym, gdyz w art.
128 ust. 2 Konstytucji mowa jest o ,podstawowych” dziedzinach®:.

60 S. Biernat, A. Wasilewski, Wolnos$é gospodarcza w Europie, Zakamycze 2000,
s. 20-21; zob. tez L. Bar, Publiczna subsydiarna dzialalno$é w gospodarce rynkowej
(wybrane zagadnienia prawne), ,Panstwo i Prawo” 1994, nr 6, s. 16-18.

81 S. Biernat, Wolno$é handlu i przemystu i prawne aspekty oddziatywania pasi-
stwa na gospodarke w Szwajcarii, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 1996,
nr 2, s. 25.

62 S. Biernat, A. Wasilewski, Wolnos$é gospodarcza..., s. 166-167.

83 Zob. T. Moldowa, Konstytucja Hiszpanii z 27 grudnia 1978 r. Ttumaczenie i wstep,
Warszawa 1993.

6¢ S. Biernat, A. Wasilewski, Wolnosé gospodarcza...,s. 71.
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Szerszg uwage nalezy zwrdci¢ na regulacje omawianych zagad-
nien w Niemczech. Uzasadnione jest to znacznym podobienstwem struk-
turalnym polskiego prawa publicznego (administracyjnego) do prawa
publicznego naszego zachodniego sgsiada. Powody, dla ktérych pan-
stwo (Zwigzek, kraje zwigzkowe) decyduje sie na podjecie i prowadze-
nie dzialalno$ci gospodarczej, sa bardzo réznorodne. I tak, prowadze-
nie dzialalnos$ci gospodarczej w okreslonej dziedzinie moze by¢ dla pan-
stwa obowigzkiem wynikajgcym z przepisow prawa. Przyktadem w tym
wzgledzie sg przepisy art. 87 i 88 konstytucji RFN z 1949 r., z ktorych
wynika, ze obowigzkiem Zwigzku jest prowadzenie poczty zwigzkowej
oraz kolei zwigzkowej. Po drugie, prowadzenie dzialalnosci gospodar-
czej przez Zwigzek jest niejako naturalng konsekwencjg faktu, iz jest
on ogdlnym nastepcg — z mocy przepisow konstytucji — bylego panstwa
pruskiego lub bytej Rzeszy Niemieckiej. Do 1945 r. tak Prusy jak i Rze-
sza prowadzily dzialalno§¢ gospodarczg w szerokim zakresie, bedac
wlascicielami wielu koncernéw (Volkswagenwerk AG, Preussag AG,
VEBA AG). Przedsiebiorstwa te staly sie na mocy konstytucji wlasno-
$cig Zwigzku i muszg by¢ nadal prowadzone, az do chwili ich ewentual-
nego sprywatyzowania. Po trzecie, istnieja dziedziny gospodarki, kté-
rych funkcjonowanie jest dla panstwa badz spoleczenstwa konieczne,
ale ktore — ze wzgledoéw ekonomicznych — nie cieszg si¢ w ogoéle, albo
tez nie cieszg si¢ w wystarczajgcym stopniu, zainteresowaniem ze stro-
ny sektora prywatnego (ustlugi komunalno-bytowe, inwestycje infra-
strukturalne, przemyst wydobywczy, energetyczny, komunikacja, bu-
downictwo mieszkaniowe). Dzialalno§é¢ panstwa w tym zakresie uzna-
wana jest nawet za jedno z zadan publicznych, do realizacji ktérego
panstwo jest nie tylko uprawnione, ale i zobowigzane. Po czwarte, pan-
stwo podejmuje niekiedy dzialalno$é gospodarczag kierujgc si¢ moty-
wem racjonalnego wykorzystania swojego majgtku, skadinad przezna-
czonego dla realizacji celow publicznych. Wreszcie panstwowa dzialal-
no$¢ gospodarcza moze by¢ prowadzona z motywoéw wylacznie zarobko-
wych, w celu uzyskania dodatkowych dochodéw dla pokrywania wy-
datkow publicznych®.

Dzialalno$§¢ gospodarcza Zwigzku prowadzona jest w formach
prawa publicznego oraz prywatnego. Wsréd form publicznoprawnych
istniejg jednostki zorganizowane jako tzw. majatek specjalny Zwigzku,
a takze zaklady prawa publicznego posiadajgce osobowosé prawng. Te

8 A. Walaszek-Pyziol, Dziatalno$é gospodarcza sektora publicznego w ustawo-
dawstwach i doktrynie Republiki Federalnej Niemiec, ,Przeglad Ustawodawstwa Go-
spodarczego” 1994, nr 3, s. 22-23.
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pierwsze dzialajg na podstawie zwigzkowych ustaw szczegdlnych i nie
posiadajg osobowosci prawnej (tak funkcjonujg poczta i kolej zwigzko-
wa). Natomiast zaklady prawa publicznego sg formalnie catkowicie
samodzielne wobec zalozycieli (Zwigzku), podlegajgc jedynie ich ogoél-
nemu nadzorowi. Formami prywatnoprawnymi dziatalnosci gospodar-
czej sg przede wszystkim spoélki (z ograniczong odpowiedzialnoscig
i akcyjne)®s,

W doktrynie niemieckiej dzialalnos$¢ gospodarczg klasyfikuje sie
ze wzgledu na motywy jej podjecia. Dzialalno$¢ gospodarczg nasta-
wiong na osiggniecie zysku zalicza sie do zarobkowej dzialalnosci go-
spodarczej. Natomiast dzialalno$¢ gospodarczag motywowana przez
inne czynniki zalicza sie do spolecznej dzialalnosci gospodarczej. Przez
cele spoteczno-gospodarcze rozumie sie takie cele, ktorych realizacjg
zainteresowana jest opinia publiczna reprezentowana przez panstwo
1inne podmioty prawne, gdy dzialanie tych podmiotow uwazane jest
za spolecznie pozgdane i uzyteczne. Spoleczno-gospodarcza dziatal-
no$¢ przedsiebiorstw publicznych daje sie z reguly sprowadzi¢ do
wyznaczenia prawnie dopuszczalnych celow publicznych. Dzialalnosé
ta znajduje podstawy prawne w regulacjach szczegélnych, a w przy-
padku ich braku — w konstytucyjnej zasadzie panstwa socjalnego.
Zasada panstwa socjalnego uprawnia ,publiczng reke” do prowadze-
nia aktywnej polityki spolecznej i socjalnej, realizowanej za posred-
nictwem polityki koniunkturalnej, strukturalnej, zatrudnienia i kon-
kurencji. Natomiast dopuszczalnos¢ zarobkowej dziatalnosci gospo-
darczej jest sporna w doktrynie®’.

Zarobkowa dzialalnosé¢ gospodarcza panstwa, poddana regulacji
prawa prywatnego (tzw. dzialalno$¢ gospodarcza publicznej reki), obje-
ta jest oddzialywaniem zasady subsydiarnosci. Zasada subsydiarnosci
zwraca wiec swoje ograniczajgce dzialanie w stosunku do udzialu pu-
blicznej reki w gospodarce (nie zas w obszarze realizacji zadan admini-
stracji publicznej), a jej celem jest ochrona prywatnej przedsiebiorczo-
sci przed gospodarczg ekspansjg panstwa, ochrona konkurencji pry-
watnej gospodarki, samoregulujgcych mechanizméw rynkowych oraz
ochrona ,publicznej reki” przed niepotrzebnym (zbednym) ryzykiem
gospodarowania. W §wietle tej zasady ,publiczna reka” moze uczestni-
czy¢ w gospodarce tylko wowczas, kiedy inne, tj. prywatne podmioty

66 Ibidem, s. 23-24.
87 K. Strzyczkowski, Przedsiebiorstwo publiczne jako instytucja prawna (Wybrane

problemy) [w:] Instytucje wspoétczesnego prawa administracyjnego, Krakow 2001,
s. 699-700.
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gospodarcze, nie chcg badz tez nie sg w stanie zaspokoi¢ okreslonych
potrzeb ogoélnospotecznych®,

6. Jak wynika z tego krotkiego przegladu, rozwigzania konstytucyj-
ne w Europie sg niejednakowe. Daje sie wszakze dostrzec tendencja do
— szerszego lub wezszego- dopuszczenia panstwa i tworzonych przez
niego przedsiebiorstw do dzialalnosci gospodarczej, w charakterze jed-
nego z uczestnikow gry rynkowej. Musimy przy tym pamietacé, ze w pan-
stwach wchodzgcych w sktad Unii Europejskiej swoboda prowadzenia
wlasnych, narodowych polityk gospodarczych podlega postepujgcym
ograniczeniom, a funkcje limitujgcg spelnia tu wspolnotowy porzadek
prawny. Warto zatem przyjrzec si¢ blizej regulacjom, ktore wprowadza
prawo europejskie w zakresie prowadzenia przez panstwa czlonkow-
skie publicznej dzialalnosci gospodarczej.

Niezwykle istotny z tego punktu widzenia jest art. 295 Traktatu
ustanawiajgcego Wspélnote Europejskg (TWE)®, gloszacy, ze ,Niniej-
szy Traktat nie przesgdza w niczym systemu witasnosci w Panstwach
Czlonkowskich”. Przepis ten nie jest interpretowany jednolicie. Z jed-
nej strony wcigz mozna spotkaé poglady, iz gwarantuje on panstwom
cztonkowskim suwerenne prawo do decydowania o tym, czy cheg utrzy-
mywac rozlegly publiczny sektor w gospodarce, czy tez zecheg go w ja-
kim$ stopniu sprywatyzowa¢. Nawet instytucje wspélnotowe czesto
stwierdzaja, ze decyzje rzgdéw narodowych o prowadzeniu przedsie-
biorstw publicznych lub o ich prywatyzacji, nie podlegajg w zaden spo-
s6b wplywom Wspélnoty. Zgodnie z tg interpretacjg, art. 295 TWE
jasno ustala, ze panstwa czlonkowskie sg uprawnione do decydowa-
nia o najbardziej odpowiednich formach wlasnosci w gospodarce. Dla-
tego tez Komisja Europejska miala jakoby nigdy nie zajmowaé zadne-
go stanowiska w sprawie publicznej wlasnosci i zawsze skrupulatnie
przestrzegala neutralnosci w swoim postepowaniu wobec réznych form
wlasnosci w panstwach cztonkowskich™. W komunikacie z 11.9.1996 r.
Komisja stwierdza nawet, ze ona sama ,nie ma nic do powiedzenia
w kwestii, czy spotki odpowiedzialne za zapewnianie §wiadczenia ushug
w og6lnym interesie gospodarczym majg mie¢ charakter publiczny czy

8 (. Strzyczkowski, Rola..., s. 52; zob. tez S. Biernat, A. Wasilewski, Wolnosé
gospodarcza..., s. 117-125; A. Walaszek-Pyziot Wolnosé gospodarcza w ustawodaw-
stwie Republiki Federalnej Niemiec, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 1992,
nr 5-6, s. 103-110.

% W wersji Traktatu Asterdamskiego, zob. Dokumenty europejskie. Tom III, w opra-
cowaniu A. Przyborowskiej-Klimczak i E. Skrzydlo-Tefelskiej, Lublin 1999.

70 Zob. Bulletin EC, 7/8/1991, pkt 1.2.75.
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prywatny, a jesli nie sg prywatne, to czy wymagajg dlatego prywa-
tyzacji”™.

Jednakze jak zauwaza W. Devroe, to oficjalne stanowisko orga-
néw Wspdlnoty nie ma juz obecnie wiele wspolnego z rzeczywistoscia.
W widocznej sprzecznosci z art. 295 TWE, system prawny Wspélnoty
staje sie coraz mniej neutralny w stosunku do systemu wlasnosci w pan-
stwach czlonkowskich. Zwigkszajgca sie liczba postanowien pierwot-
nego i wtornego prawa wspdlnotowego aktualnie zacheca, jezeli nie
wrecz zmusza panstwa czlonkowskie do prywatyzowania wlasnych
przedsiebiorstw™.

Rowniez S. Dudzik stwierdza, iz art. 295 TWE nie moze by¢ in-
terpretowany w ten sposoéb, iz uniemozliwia to lub utrudnia osiggnie-
cie podstawowych celow traktatu, jakimi sg: realizacja zasad gospodar-
ki rynkowej, wolnej konkurencji oraz niezaklocone funkcjonowanie
wspolnego rynku. Wszedzie zatem tam, gdy dochodzi do konfliktu mie-
dzy tymi celami oraz sposobami ich realizacji przewidzianymi w prze-
pisach szczegbélowych a tradycyjnie pojmowang zasadg neutralnosci
traktatu co do systemu wlasnosci w panstwach czlonkowskich, pierw-
szenstwo nalezy daé tym pierwszym zasadom i przepisom, tak dalece,
jak jest to konieczne dla ich pelnej, skutecznej realizacji. O ile bowiem
poczgtkowo tworcy traktatow zalozycielskich rzeczywiscie przekazali
do kompetencji Wspolnot jedynie wybrane obszary polityki gospodar-
czej (np. w zakresie polityki rolnej) rezerwujgc rownoczesnie dla panstw
czlonkowskich zasadniczg odpowiedzialnos¢ za ksztalt gospodarki eu-
ropejskiej, o tyle obecnie odpowiedzialnosé¢ ta w duzej mierze spoczywa
w rekach instytucji wspolnotowych. Charakterystyczne dla pierwszych
dziesiecioleci istnienia Wspdlnot czesciowe i selektywne (dotyczace
wybranych sektoréw, zakreséw spraw itd.) oddzialywanie prawa wspol-
notowego na gospodarke i prawo gospodarcze panstw czlonkowskich
zostalo bowiem zastgpione obecnie podejsciem caloSciowym, zaklada-
jacym w szczegolnosci Scistg koordynacje polityk gospodarczych panstw
czlonkowskich, ustanowienie rynku wewnetrznego, jednolitg walute,
jednolitg polityke pieniezng i polityke wymiany walut (zob. art. 4 TWE)™.

Powyzsze prowadzi do wniosku, iz ustanowienie wymogu prywa-
tyzacji sektora publicznego, bedacego skutkiem dzialania organéw

71 Komunikat Komisji z 11.9.1996 r. o ustugach w ogélnym interesie gospodar-
czym, COM (86) 443, s. 5; thtum. autora — M.S.

72 'W. Devroe, Privatizations and Communnity Law: Neutrality Versus Policy, ,,Com-
mon Market Law Review” 1997, nr 34, s. 268.

B S. Dudzik, Pomoc panstwa dla przedsiebiorstw publicznych w prawie Wspélno-
ty Europejskiej, Zakamycze 2000, s. 273-274.
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wspolnotowych, jest dopuszczalne, o ile mozna wykazaé, iz jest to ko-
nieczne dla wlasciwego funkcjonowania rynku wewnetrznego, w tym
zapewnienia, ze konkurencja na tym rynku pozostaje niezakiocona™.

Poszczegolne panstwa czlonkowskie udzielajg wlasnym, posiada-
nym przez siebie przedsigbiorstwom pomocy w réznych formach, szcze-
gélnie jezeli podmioty te znajdujg sie w finansowych trudnosciach. Czy-
nig to z ré6znych powodow (socjalnych, regionalnych itp.). Tego rodzaju
publiczne wsparcie podlega Scistemu monitorowaniu przez Komisje,
ktora wykorzystuje przy tym specjalne regulacje prawne dotyczgce po-
mocy panstwa dla publicznych spoélek i przedsiebiorstw™. Komisja sto-
suje w tych przypadkach test tzw. prywatnego inwestora rynkowego,
aby ustalié, czy doszlo w danej sytuacji do udzielenia pomocy panstwa.
Trudno jest podtrzymywac teze, ze Komisja — oceniajgc zgodnosc z za-
sadami wspdlnego rynku pomocy panstwa dla publicznego sektora —
jest calkowicie neutralna wobec regul rzgdzacych systemem wtasnosci
w panstwach czlonkowskich. Przeciwnie, z tresci decyzji Komis;ji staje
sie coraz bardziej jasne, ze wykazuje ona generalnie pozytywny stosu-
nek wobec prywatyzacji przedsiebiorstw posiadanych przez panstwo.
Prywatyzacja przedsiebiorstwa jest czesto ustalanym przez Komisjg
warunkiem wyrazenia zgody na udzielenie przez panstwo pomocy dla
takiego publicznego podmiotu. Moze sie to odbywac np. poprzez zgode
na udzielenie pomocy, pod warunkiem sprzedazy nie przynoszacych
zysku czesci przedsigbiorstwa na rzecz sektora prywatnego lub pod
warunkiem sprzedazy calosci przedsigbiorstwa na rzecz prywatnego
nabywcy, albo tez pod warunkiem sprzedazy sektorowi prywatnemu
tych jednostek przedsigebiorstwa, ktére przynoszg zysk™.

Mozna ogolnie powiedzie¢, ze polityka organéw wspolnotowych,
a w szczeg6lnosci Komisji, dotyczgca pomocy panstwa, prowadzgca do
istotnego ograniczenia mozliwosci udzielenia tej pomocy, a tym samym
do ograniczenia mozliwosci realizacji przez panstwa czlonkowskie ce-
16w pozaekonomicznych za posrednictwem przedsigbiorstw publicznych,
znacznie ostabila dotychczas istniejace bodzce sklaniajgce te panstwa
do ponoszenia obcigzen finansowych zwigzanych czesto z ich udzialem
w uzyciu gospodarczym. W konsekwencji panstwa cztonkowskie zosta-
ly w ten sposéb niejako ,przymuszone” do prywatyzacji wielu swoich
przedsigbiorstw publicznych. Innymi stowy, juz sam ogélny kierunek

" Ibidem, s. 275.

" Zob. np. komunikat Komisji dotyczgcy zastosowania art. 92 i 93 TWE oraz art.
5 dyrektywy Komisji 80/723/EWG do publicznych przedsigbiorstw w sektorze wytwor-
czym, O. J. 1993, C 307/3.

6 W. Devroe, op. cit., s. 278-286.
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prowadzonej przez organy wspélnotowe polityki dotyczgcej pomocy dla
przedsiebiorstw publicznych sklania w wielu przypadkach panstwa
czlonkowskie do zapoczatkowania lub przyspieszenia procesow prywaty-
zacyjnych w gospodarce”.

Rekomendacje Rady z 15.6.2001r. wrecz wprost zalecajg Gregji,
by ta przeprowadzilta reforme swojego sektora publicznego w celu re-
dukcji jego rozmiaru w Srednim okresie. Ma to poprawi¢ konkurencyj-
nosé jej gospodarki oraz zlagodzi¢ obcigzenia dla finanséw publicz-
nych’,

Warto tu réwniez zwréci¢ uwage na art. 86 TWE, ktory bezpo-
Srednio dotyczy przedsiebiorstw publicznych. Zgodnie z jego brzmie-
niem ,W odniesieniu do przedsiebiorstw o charakterze publicznym oraz
do przedsiebiorstw, ktore otrzymujg od panstwa specjalne lub wylgcz-
ne prawa, panstwa czlonkowskie nie beda wydawa¢ ani utrzymywaé
w mocy zadnych srodkéw sprzecznych z zasadami niniejszego Trakta-
tu, a w szczegodlnosci z postanowieniami przewidzianymi w art. 12 (za-
kaz dyskryminacji ze wzgledu na przynalezno$¢ narodowg) oraz
w art. 81-89 (reguly konkurencji). Przedsigbiorstwa, ktorym powierzo-
ne zostalo §wiadczenie uslug w ogélnym interesie gospodarczym lub
majace charakter monopolu skarbowego, podlegajg postanowieniom ni-
niejszego Traktatu, w szczegélnosci zasadom dotyczgcym konkurencji,
w granicach, w jakich zastosowanie tych postanowien nie stanowi praw-
nej lub faktycznej przeszkody w wykonaniu szczegélnych zadan, jakie
zostaly im zlecone. Rozw¢j wymiany handlowej nie powinien byé naru-
szony w zakresie sprzecznym z interesami Wspélnoty”. W literaturze
zauwazono, ze art. 86 TWE jest podstawowym przepisem, uznajgcym
prawo panstw czlonkowskich do wykonywania swych kompetencji wtad-
czych i wlascicielskich w formie przedsigbiorstw publicznych. Wprowa-
dza on pewnego rodzaju réwnowage pomiedzy zasadg ochrony wolnej
konkurencji a ochrong intereséw narodowych™.

Pojecie przedsiebiorstwa publicznego powinno by¢ rozumiane zgod-
nie z jego definicjg zawartg w dyrektywie Komisji z 25.6.1980 r. o przej-
rzystosci relacji finansowych miedzy panstwami czlonkowskimi a przed-
siebiorstwami publicznymi, jak réwniez o przejrzystosci finansowej

- " S. Dudzik, Pomoc panstwa..., s. 278.

7 Zob. Council recommendation of 15* June 2001 on the Broad Guidelines of
the Economic Policies of the Member Statesand Community, 9326/01, Goeteborg,
15.6.2001.

" K. Knedler, Regulowanie systemu wiasnosci w sektorze publicznym w prawo-
dawstwie krajowym a wymagania prawa wspélnotowego [w:] Studia z prawa Unii
Europejskiej, pod red. S. Biernata, Krakow 2000, s. 4.
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w ramach niektérych przedsiebiorstw®. Dyrektywa definiuje przedsie-
biorstwo publiczne jako przedsiebiorstwo, na ktore wladze publiczne
moga, bezposrednio lub posrednio, wywiera¢ dominujgcy wplyw na mocy
prawa witasnosci do przedsiebiorstwa, finansowego uczestnictwa
w przedsigbiorstwie lub na mocy przepiséw, ktorym ono podlega. Row-
nocze$nie domniemywa si¢ istnienie dominujgcego wpltywu na przed-
siebiorstwo, jesli wladze publiczne, bezposrednio lub posrednio: 1) po-
siadajg wiekszg czes¢ kapitatu zakladowego przedsiebiorstwa, 2) kon-
trolujg wiekszos¢ glosow przypadajacych na akcje (udziaty) wyemito-
wane przez przedsiebiorstwo, 3) mogg wyznaczaé ponad polowe czlon-
kow organéw administracyjnych, zarzadzajgcych lub nadzorczych przed-
siebiorstwa.

Trzeba pamietac, ze celem Unii Europejskiej jest stworzenie tzw.
wspodlnego rynku, w ktérym sterowanie strumieniami przepltywu dobr
i kapitalu nalezaloby w pierwszym rzedzie do regul konkurencji. W te-
go rodzaju porzgdku prawnym przedsigbiorstwa publiczne, podobnie
jak monopole krajowe, przedstawiajg sobg w wielu stosunkach praw-
nych cialo obce. Juz bowiem ze wstepnej oceny charakteru przedsie-
biorstw publicznych wynika wniosek, ze tego typu przedsiebiorstwa sg
czesto w stanie opieraé sie konkurencji oraz unikac jej poprzez swoje
szczeg6lne Srodki lub sposoby oddzialywania i mogg wowczas stanowié
powazne niebezpieczenstwo dla swoich prywatnych konkurentéw. Pro-
blemy, ktére — zwlaszcza z uwagi na réznorodne rozpowszechnienie
monopoli i przedsigbiorstw publicznych w panstwach czlonkowskich
—~ mogg stad na dluzszg mete wynika¢ dla prawidlowego funkcjonowa-
nia wspélnego rynku, byty tworcom Traktatu WE najzupelniej znane.
Stanowily one nawet centralny punkt negocjacji traktatowych, przy
czym dopiero za drugim razem i to w ostatnim momencie udalo si¢
znalezé rozwigzanie kompromisowe, ktore jednak w dalszym ciggu nosi
jedynie charakter pewnej formuly ogolnej®'. Rozwigzaniem tym jest wla-
$nie cytowany powyzej art. 86 TWE.

Z punktu widzenia uprawnien panstw czlonkowskich istotny jest
zwlaszcza ustep 2 art. 86 TWE, ktory rozwija postanowienia art. 295

8 Dyrektywa 80/723/EWG, O.J. 1980, L 195/35, z pdzn. zm.; polskie ttumaczenie
tej dyrektywy znajduje si¢ w pracy: M. Kulesza, M. Radwan-Roéhrenschef, J. Bobinski,
Konkurencja a regulacja w dziatalnosci komunalnej. Kierunki zmian w prawie i orzecz-
nictwie polskim w swietle Uktadu Europejskiego, Warszawa 1995, s. 1 i n.; zob. tez
Prawo o konkurencji we Wspélnotach Europejskich. Przepisy o pomocy publicznej,
Warszawa 1998, s. 91 n.

8 V. Emmerich, Monopole i przedsiebiorstwa publiczne [w:] Prawo gospodarcze
Unii Europejskiej, pod red. M. Dausesa, Warszawa 1999, s. 65.
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TWE z korzyscig dla panstw czlonkowskich, dzigki umozliwieniu przy-
znania pewnych prerogatyw dla ,przedsiebiorstw, ktérym powierzono
Swiadczenie ustug o charakterze ogélnego interesu gospodarczego lub
monopolu skarbowego”. Dzigki temu postanowieniu zasada réwnosci
pomiedzy publicznymi i prywatnymi przedsigbiorstwami doznaje istot-
nego wylomu, a panstwa czlonkowskie mogg traktowaé pewne przed-
siebiorstwa w sposob uprzywilejowany (rzecz jasna, w granicach wy-
znaczonych przez interes Wspoélnoty)®2.

Nalezy w tym miejscu wyjasnié, ze ushugami w ogélnym interesie
gospodarczym sg ushlugi rynkowe, ktore panstwa czlonkowskie poddajg
szczegdlnym zobowigzaniom odnoszacym sie do ustug publicznych na
podstawie interesu ogdlnego. Oznacza to, ze przedmiotowe ustugi majg
charakter komercyjny, lecz stuzg realizacji zadan uzytecznosci publicz-
nej i z tego wzgledu podlegajg ograniczeniom wlasciwym dla ustug uzy-
tecznosci publicznej®®. Uznaje sig, iz omawiane ustugi muszg cechowaé
sie¢ powszechnos$cig oraz mieé¢ charakter podstawowy. Zalozenie po-
wszechnosci oznacza rowny dostep do ustugi jej desygnatariuszy, odpo-
wiedni zakres terytorialny i jednolite taryfy. Podstawowymi sg ustugi,
ktore wymagajg szczegdlnie powaznych nakladow inwestycyjnych: Sg
one §wiadczone w interesie ludnosci, w sposéb ciggly®. Biorge pod uwage
charakter ustug §wiadczonych w ogélnym interesie gospodarczym, naj-
czesdciej ich wykonywanie powierzane jest przedsiebiorstwom publicz-
nym. Stanowi to dla tych ostatnich szczegélng korzysé, gdyz mogg byé
wowczas zwolnione od przestrzegania szeregu regut konkurencji i ogra-
niczen z tym zwigzanych.

W ten oto sposo6b art. 86 TWE speinia podw(jng role: potwierdze-
nia zasady okreslonej w art. 295 TWE z ograniczeniami wynikajgcymi
z Traktatu oraz przepisu dajgcego pewne przywileje okreslonej grupie
przedsiebiorstw, umozliwiajgc im dzialania stojgce w niezgodnosci
z przepisami o ochronie konkurencji (jakkolwiek interes Wspélnoty jest
w kazdym przypadku przewazajacy)®.

Przedstawienie wplywu, jaki wywiera prawo wspélnotowe na
publiczne sektory gospodarcze (panstwowg dzialalnos¢ gospodarczg)

82 K. Knedler, op. cit., s. 463464,

8 Por. M. Radwan-Réhrenschef, Przedsigbiorstwa $wiadczgcee ustugi w ogélnym
interesie gospodarczym, ,Panstwo i Prawo” 1997, nr 2, s. 73-74.

8 M. Mielecka, Sytuacja przedsiebiorstw swiadczqceych ustugi w ogélnym intere-
sie gospodarczym w S$wietle wspélnotowego prawa konkurencji [w:] Studia z prawa
Unii Europejskiej, op. cit., s. 441; zob. tez komunikat Komisji z 11.9.1996 r., O.J. 1996,
C 281/3, cyt. w przyp. 71.

8 K. Knedler, op. cit., s. 464-465.
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w panstwach czlonkowskich byloby niepelne, gdyby nie wspomniec o po-
lityce Wspodlnoty w zakresie demonopolizacji. Instytucje wspélnotowe
bowiem — w réznym co prawda stopniu determinacji — zmuszajg pan-
stwa czlonkowskie do znoszenia panstwowych (i innych) monopoli. Ele-
mentami tego procesu sg m.in. dopuszczanie na szerszg skale nowych
podmiotéw na poprzednio zmonopolizowane rynki, rozdzielanie produk-
¢ji od dystrybucji (co najmniej dla celéw ksiegowych), a takze oddziela-
nie zarzgdzania infrastrukturg od swiadczenia ustug, liberalizacja ta-
ryf, promocja polgczen w sieci oraz zapewnianie kazdemu prawa do
otrzymania uslugi w ogélnym interesie gospodarczym na rozsgdnych
warunkach. Jak dotychczas liberalizacja, inspirowana aktami prawny-
mi Wspélnoty, poczynila najwigksze postepy w sektorze telekomunika-
cyjnym, transporcie lotniczym, a nieco mniejsze w zakresie dostarcza-
nia energii (elektrycznej, gazu) oraz ustug pocztowych®.

Demonopolizacja prowadzi do przejecia przez podmioty prywatne
czesci lub calosci dziatalnosci gospodarczej dotychezas prowadzonej na
zasadzie wylgcznosci przez sektor publiczny. Rownoczesnie oznacza, ze
uzasadnienie dla utrzymywania publicznej wlasnosci przedsiebiorstw
funkcjonujgcych na rynku konkurencyjnym jest stabsze. W tej sytuacji
prywatyzacja tych przedsigbiorstw stanowi zaréwno narzedzie pozy-
skania dodatkowych przychodéw dla panstwa, jak i umozliwia tym
przedsiebiorstwom podjecie pelnej, skutecznej konkurencji na podda-
nym deregulacji rynku. Warto rownoczesnie zauwazy¢, ze powolujgc
sie na wymogi wynikajgce z prawa wspoélnotowego, panstwo czlonkow-
skie moze latwiej uzasadnic opinii publicznej swoje wycofanie si¢ z rynku
dotychczas zdominowanego przez przedsigbiorstwa publiczne®.

7. W podsumowaniu przeprowadzonych rozwazan nalezaloby
stwierdzi¢, ze udzial panstwa w dzialalnosci gospodarczej jest stalym
elementem w gospodarce rynkowej. Panstwo realizuje w ten sposéb
swoje zadania socjalne, inwestycyjne, wspiera slabsze i zapéZnione
w rozwoju regiony, dostarcza potrzebnych débr i ustug, szczegélnie tam,

8 W. Devroe, op. cit., s. 289-298; zob. tez Konkurencja a regulacja w telekomuni-
kacji, pod red. P. Jasinskiego, G. Barrow, Warszawa 1995; P. Jasinski, Tworzenie pod-
staw jednolitego rynku energii elektrycznej w trybie dziatar prawodawczych [w:] Elek-
troenergetyka, pod red. P. Jasinskiego i T. Skocznego, Warszawa 1996, s. 219 i n.; tegoz,
Tworzenie podstaw jednolitego rynku gazowego w trybie dziatar prawodawczych [w:)
Gazownictwo, pod red. P. Jasinskiego i T. Skocznego, Warszawa 1996, s. 161in.; A. Wa-
laszek-Pyziol, Swiadczenie ustug przesylowych w zakresie energii elektrycznej w pra-
wie Unii Europejskiej — i implikacje dla Polski [w:] Instytucje wspélczesnego prawa
administracyjnego, s. 749 i n.

87 S. Dudzik, Pomoc panstwa..., s. 280-281.
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gdzie takiej podazy nie sg w stanie zapewni¢ podmioty prywatne. Dzia-
talnosé zarobkowa jest tez $rodkiem pozyskiwania zasobdéw finanso-
wych, zasilajacych budzet panstwa. Rzeczag ustawodawcy jest przy tym
ujecie publicznej dzialalnoSci w odpowiednie ramy prawne, tak aby byla
czynnikiem przyspieszajgcym rozwdj gospodarczy i infrastrukturalny,
a nie stanowila zagrozenia dla wolnej konkurencji i nie przyczyniala
sie do ostabienia efektywnosci sektora prywatnego. Wiasciwg droge zdajg
sie wskazywac regulacje prawa Unii Europejskiej. Z jednej strony sta-
rajg si¢ one szanowac autonomie panstw cztonkowskich w ksztaltowa-
niu systemu wlasno$ci oraz struktury podmiotowej gospodarki, z dru-
giej jednak strony wyznaczajg panstwom w takich dzialaniach wyraz-
ng granice, ktora jest niezaklécone funkcjonowanie wspélnego, konku-
rencyjnego rynku.



