Rozdzial I. Wsparcie dla
przedsiebiorcow na gruncie prawa

Andrzej Powatowski

1. Uwagi wprowadzajace

Wsparcie to okreslenie wprawdzie uzywane przez prawodawce, niejedno-
krotnie zawarte nawet w tytulach aktéw prawnych!, jednak niemajace zna-
czenia normatywnego, a wigc niezdefiniowane na gruncie przepiséw prawa.
Analiza aktéow prawnych i ich poszczegoélnych przepisdéw pozwala na stwier-
dzenie, Ze wsparcie utozsamiane jest z udzielaniem pomocy, gléwnie o charak-
terze materialnym, w tym w szczegdlnosci finansowym, choc¢ takze wsparciem
moze by¢ pomoc o charakterze organizacyjno-zarzadczym, a nawet marketin-
gowym. Wydaje si¢ ponadto, ze wsparcie moze by¢ potraktowane jako sui ge-
neris rekompensata z tytulu poniesionych szkéd lub utraconych, przyszitych
korzysci, ktora pelniac role odszkodowania, jest zarazem pomoca udzielana
potrzebujacym tej pomocy podmiotom dziatalnosci gospodarczej wystepuja-
cym pod postaciami 0s6b fizycznych, 0oséb prawnych oraz jednostek organi-
zacyjnych bez osobowosci prawne;j.

1 Zob. ustawa z 7.5.2010 r. o wspieraniu rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych
(tj. Dz.U. 2 2019 r. poz. 2410 ze zm.), ustawa z 9.6.2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy
zastepczej (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 821), ustawa z 20.2.2015 r. o wspieraniu rozwoju obszaréw
wiejskich z udziatem $rodkéw europejskiego funduszu rolnego na rzecz rozwoju obszarow wiej-
skich w ramach programu rozwoju obszaréw wiejskich na lata 2014-2020 (t.j. Dz.U. z 2021 r.
poz. 182), ustawa z 9.10.2015 r. o wsparciu kredytobiorcow, ktdrzy zaciagneli kredyt mieszka-
niowy i znajdujq si¢ w trudnej sytuacji finansowej (t.j. Dz.U. z 2019 r. poz. 2138 ze zm.), ustawa
z 21.11.2008 r. 0 wspieraniu termomodernizacji i remontow (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 22 ze zm.),
ustawa z 10.5.2018 r. o wspieraniu nowych inwestycji (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 1752).



Rozdziat 1. Wsparcie dla przedsigbiorcow na gruncie prawa

2. Przestanki i uwarunkowania wsparcia
dla przedsiebiorcow wynikajace
z konstytucyjnej zasady spolecznej gospodarki
rynkowej i sprawiedliwosci spolecznej

2.1. Zasada spolecznej gospodarki rynkowe;j
a wsparcie udzielane przedsiebiorcom

Spoleczna gospodarka rynkowa (s.g.r.) to w pierwszej kolejnosci zasada
wyrazona w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (art. 20), stanowiaca pod-
stawe ustroju gospodarczego Polski opartego na wolnosci dziatalnosci gospo-
darczej, wlasnosci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu i wspolpracy partne-
réw spolecznych. Z zasady tej jednoznacznie wynika, ze ustréj gospodarczy
Polski powinien w ramach swej konstrukcji prawnej, w jednakowy i réwno-
rzedny sposéb opierac si¢ na wymienionych trzech filarach: wolnosci, wtasno-
éci i dialogu, a zarazem Zaden z nich nie moze by¢ marginalizowany i trakto-
wany mniej zasadniczo od pozostatych2 Zadnego z nich nie mozna pominaé¢
lub wykluczy¢, a nadto niezbedne jest ich potraktowanie w sposob calosciowy,
jako trzech elementéw s.g.r. Jednoczesnie trudno jest przyjmowac, gdyz nie
wynika to bynajmniej z tresci art. 20 Konstytucji RP, ze s.g.r. wspiera si¢ na in-
nych jeszcze wartosciach (filarach)’. Zasada ta jest przy tym wskazaniem, by
panstwo za posrednictwem swoich organéw ksztaltowato gospodarke, sta-
nowiac i stosujac prawo pozwalajace na osiagniecie stanu zgodnosci pomie-
dzy wolng i gléwnie prywatna, a w konsekwencji rynkows gospodarka a po-
trzebami spolecznymi, zapewniajac przy tym warunki dla zaistnienia dialogu
i wspolpracy partneréw spotecznych®.

Kontrowersyjng kwestig jest ustalenie znaczenia pojecia wolnosci dziatal-
nosci gospodarczej®. Interpretacji w tej materii nie dokonuje ustawodawca,

2 Inaczej, bez wskazania argumentéw P. Czarnek, Wolnoé¢ gospodarcza. Pierwszy filar spo-
tecznej gospodarki rynkowej, Lublin 2014, s. 93 i n.

3 Inaczej C. Kosikowski, Gospodarka i finanse publiczne w nowej Konstytucji, PiP 1997, z. 11-
12, s. 149.

4 Zob. np. W. Skrzydlo, komentarz do art. 20, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskie;j.
Komentarz, Lex/el. 2013.

5 Zob. w tej kwestii np. C. Kosikowski, Wolnos¢ dziatalnoéci gospodarczej i jej ograniczenia
w praktyce stosowania Konstytucji RP, [w:] C. Kosikowski (red.), Zasady ustroju spotecznego i go-
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a Konstytucja RP wskazuje wylacznie na okoliczno$¢, iz wolnos¢ ta jest filarem
spotecznej gospodarki rynkowej. Wykladnia gramatyczna wskazanego pojecia
niewatpliwie nakazuje rozgranicza¢ wolnos¢ dzialalnosci gospodarczej od wol-
nosci gospodarczej. To drugie pojecie, nienormatywne, ale stosowane w dok-
trynie®, ma - jak si¢ wydaje — zakres szerszy od wolnosci dziatalnosci gospodar-
czej, poniewaz w jego zakresie miesci si¢ zaréwno problematyka wykonywa-
nia dziatalnosci gospodarczej postrzegana w kontekscie wolnosci (swobody)
zachowan uczestnikow (podmiotéw) gospodarki rozumianej przedmiotowo,
jak i sfera inicjowania (podejmowania) dziatalnosci gospodarczej w sposdb
wolny, tworzenia odpowiednich podmiotéw i struktur gospodarczych, a po-
nadto stwarzania przez panstwo i jego organy odpowiednich (wolnosciowych)
regul funkcjonowania przedsigbiorcow i postugiwania sie przez panstwo in-
strumentami oddzialywania na gospodarke niepowodujacymi nadmiernego
naruszenia (lub zniweczenia) wolnosci dziatalnosci gospodarcze;.

W doktrynie wskazuje si¢ na rozne znaczenia pojecia wolnosci dzialalnosci
gospodarczej. Wolnos¢ postrzega si¢ w pierwszej kolejnosci jako podstawows
zasade ustrojowg Rzeczypospolitej Polskiej. Jest ona ujmowana takze jako pu-
bliczne prawo podmiotowe o charakterze negatywnym, ktéremu odpowiada
0gblny obowigzek panstwa nienaruszania tego prawa w sferze (wolnej) dziatal-
nosci gospodarczej®. Mozna ponadto przyjaé, odnoszac te kategorie pojeciowa
do podmiotow dziatalnosci gospodarczej, ze wolnos¢ dziatalnosci gospodar-
czej oznacza 0go6l swobod przypisywanych prawnie tym podmiotom?.

spodarczego w procesie stosowania Konstytucji, Warszawa 2005, s. 37 i n.; J. Ciapata, Konstytu-
cyjna wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej w Rzeczypospolitej Polskiej, Szczecin 2009, s. 115 i n.;
K. Klecha, Wolnos¢ dziatalnoéci gospodarczej w Konstytucji RP, Warszawa 2009, s. 21 i n.; M. Szy-
dto, Wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej jako prawo podstawowe, Bydgoszcz—Wroctaw 2011, s. 53
in; K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2011, s. 98 i n.; M. Zdyb, Wolnos¢
dziatalnosci gospodarczej w Konstytucji RP, Rej. 1997, Nr 5, s. 145-166; A. Ogonowski, Konstytu-
cyjna wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, PPK 2012,
Nr 1, s. 213-235.

6 Zob. np. S. Biernat, A. Wasilewski, Wolno$¢ gospodarcza w Europie, Krakéw 2000; Z. Bro-
decki (red.), Wolnos$¢ gospodarcza, Warszawa 2003; J. Jacyszyn, Wolno$¢ gospodarcza - stan
obecny, PUG 2015, Nr 7, s. 2-6; C. Kosikowski, Wolno$¢ gospodarcza w prawie polskim, War-
szawa 1995.

7 Tak S. Biernat, A. Wasilewski, Wolnos¢, s. 141; K. Strzyczkowski, Prawo, s. 101-103.

8 Tak A. Walaszek-Pyziot, Swoboda dziatalnosci gospodarczej, Krakow 1994, s. 12 i n.

9 Zob. A. Powatowski, Wolnos¢ gospodarcza a konkurencja, [w:] Granice wolnosci gospo-
darczej w systemie spolecznej gospodarki rynkowej. Ksiega jubileuszowa z okazji 40-lecia pracy
naukowej prof. dr hab. J. Grabowskiego, Katowice 2004, s. 202.
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Wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej jest — jak sie wydaje — tym elemen-
tem (filarem) spolecznej gospodarki rynkowej, ktdry najsilniej powiazany jest
ze wskazang zasada. Aby gospodarka mogta mie¢ charakter rynkowy, jej pod-
mioty powinny mie¢ mozliwos¢ kierowania sie w toku dziatalnosci gospodar-
czej regulami wolnego (swobodnego) rynku, a wiec mie¢ w szczegdlnosci za-
gwarantowana swobode umoéw, podejmowania decyzji odnosnie do strategii
i taktyki wykonywania réznorodnych dziatan w sferze gospodarki, ksztalto-
wania cen, a takze wolna rywalizacje z innymi podmiotami. Niejako w konse-
kwencji podmioty gospodarki rynkowej moga (i powinny) w swym dziataniu
kierowac sie rachunkiem ekonomicznym, a przede wszystkim zyskiem. Wszak
dzialalno$¢ gospodarcza ma, stosownie do przepiséw prawa, cel zarobkowy.
Mozna byltoby przy tym doda¢, ze wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej stanowi
determinante gospodarki rynkowej. Pelna, jak rowniez ograniczona wolno$¢
umozliwiajg funkcjonowanie gospodarki, ktéra ma charakter rynkowy, brak
wolnosci lub jej ograniczenie o wymiarze nadmiernym, nieproporcjonalnym
zaprzecza charakterowi gospodarki jako mechanizmowi rynkowemu®.

Jednak wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej nie moze mie¢ charakteru abso-
lutnego, bezwzglednego. Taka wolnoé¢ bytaby zaprzeczeniem spotecznej go-
spodarki rynkowej, preferowalaby ona bowiem element rynkowosci, pomija-
taby zas aspekt spoteczny w ramach gospodarki. Dostrzega to ustawodawca
i na tle art. 22 Konstytucji RP wprowadza liczne i o r6znym charakterze ogra-
niczenia wolnosci dziatalnosci gospodarcze;.

Nieznajdujaca wlasciwego, optymalnego rozwiazania kwestia jest zakres
ograniczen wolnosci dziatalnosci gospodarczej. Ustalenie w tresci art. 22 Kon-
stytucji RP, ze ograniczenia te powinny wynika¢ z przepisow ustaw oraz ze
maja by¢ uzasadnione waznym interesem publicznym, nie pozwala na okre-
$lenie granic ingerencji panstwa w sfere wolnosci, a tym samym w sfere go-
spodarki rynkowej. Panstwo moze bowiem, co do zasady, uznawac realizacje
réznych dziatan i dazenie do - takze réznych — celow za zgodne z waznym
interesem publicznym, nawet wdowczas, gdy dzialania te i cele, obiektywnie
rzecz ujmujac, nie bedgq mialy charakteru publicznego i gdy wcale nie beda
»wazne”, cho¢ oczywiscie takze mozna owg ,wazno$¢” odpowiednio uzasad-
ni¢ i polaczy¢ ja nawet z domniemanym, sztucznie wykreowanym interesem

10 Zob. w tej kwestii K. Pawlowicz, Wolnoé¢ gospodarcza w kregu mitow, [w:] W. Szwajdler,
H. Nowicki (red.), Konstytucyjna zasada wolnosci gospodarczej. Materialy konferencyjne, Torun
2009.
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publicznym!!. Mozna wszakze przyjmowaé rowniez poglad zakladajacy, ze
kazdy interes, wyartykutowany przez organy panstwa, jako instytucji publicz-
nej, a zarazem publicznej reprezentacji okreslonej spolecznosci, jest intere-
sem publicznym majacym znaczenie spofeczne, a jego (interesu publicznego)
ranga, jako waznego, zalezna jest od samego faktu dostrzezenia go przez organ
panstwa.

Przyjecie, Ze ograniczenie wolnosci dziatalnosci powinno by¢ np. propor-
cjonalne'?, zaklada, Ze po stronie organdéw panstwa istnieje swiadomos¢ ko-
niecznosci nieprzekraczania granicy wytyczajacej sfere wolnosci i sfere jej
braku, a tym samym uznania, ze pewne ograniczenia wolnosci dzialalnosci
gospodarczej lub ich suma doprowadzg do stanu wylaczenia wolnosci w go-
spodarce i braku mozliwosci funkcjonowania gospodarki rynkowej. Nie ma
przy tym zadnych watpliwosci co do mozliwosci postugiwania si¢ przy wpro-
wadzaniu ograniczen wylacznie forma ustawy, natomiast kwestia niewatpliwie
kontrowersyjna, jak wczesnie zaznaczono, jest przestanka w postaci waznego
interesu publicznego. Co zdaje si¢ bezsporne, powinien on by¢ wazny i by¢
zwigzany z realizacja potrzeb publicznych, aczkolwiek zaréwno ,,waznos¢”, jak
i katalog potrzeb publicznych nie podlegaja charakterystyce i ocenie norma-
tywnej.

Trudno zaklada¢, ze ustawodawca zajmie si¢ doprecyzowaniem kategorii
waznosci, ta bowiem ze swej natury ma charakter szczegdlnie subiektywny i za-
pewne nalezy przyjaé, ze z Konstytucji RP wynika przywilej, zastrzezony dla
organow panstwa, a sprowadzajacy sie¢ do mozliwosci arbitralnego uznania in-
teresu publicznego za wazny, a wiec dokonania swoistej segregacji interesow
publicznych na wazne i nienalezace do waznych'. Co najwyzej mozna zakla-
da¢, ze interes publiczny przybiera ceche waznosci, gdy ustawodawca odnosi
sie do niego w obszarze aktu prawnego rangi ustawy i wskazuje taki interes
jako przestanke konkretnych (ustawowych) uregulowan prawnych. Przykta-

11 Na temat ,waznosci” interesu publicznego zob. M. Szydfo, Wolnos¢, s. 186-189; zob. takze
wyr. TK z 8.7.2008 r., K 46/07, OTK-A 2008, Nr 6, poz. 104.

12 Okreslenie takie wynika z orzecznictwa TK - zob. np. wyr. z 9.6.1998 r., K 28/97, OTK
1998, Nr 4, poz. 50, oraz z 21.4.2004 r., K 33/03, OTK-A 2004, Nr 4, poz. 31; zob. takze M. Szydfo,
Wolnos¢, s. 189 i n. i A. Nowak-Far, Zasada proporcjonalnoéci prawa wspélnotowego a krajowy
porzadek prawny, [w:] J. Barcz (red.), Efektywno$¢ prawa wspolnotowego w Polsce. Wybrane
problemy, Warszawa 2005, s. 39 i n.

13 Tnaczej jednak TK w wyr. z 14.12.2004 r., K 25/03, OTK 2004, Nr 11, poz. 116. Zdaniem TK
kazdy przypadek koniecznosci ochrony dobr okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, takich
jak: bezpieczenstwo panstwa, porzadek publiczny, ochrona srodowiska, zdrowia i moralnoéci pu-
blicznej, na pewno miesci si¢ w pojeciu waznego interesu publicznego.
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dow w tym zakresie dostarcza wiele aktow prawnych odnoszacych sie do go-
spodarki i roznych aspektow jej funkcjonowania'4.

Mozna natomiast oczekiwal, by kategorie interesu publicznego doprecy-
zowywalo ustawodawstwo zwykte, skoro Konstytucja RP tego nie czyni. Mo-
globy to, jak sie wydaje, mie¢ miejsce niejako przy okazji odnoszenia si¢ do tej
kategorii na gruncie poszczegdlnych ustaw, chocby przez wskazanie celow, do
ktérych powinno sie dazy¢, uwzgledniajac interes publiczny lub w drodze uza-
sadnienia przyczyny, dla ktorej podejmowane sa dzialania organéw panstwa
polegajace na ograniczaniu wolnosci dzialalnosci gospodarczej. Jest to istotne,
poniewaz nie ma jednego, ogélnie rozumianego interesu publicznego, a inte-
resy takie przybieraja rdzna tres¢. Tym samym chodzi o odejscie od ogdlnej
formuly interesu publicznego, ktéra w obecnym stanie prawa wykorzystywana
jest dla ukrywania intencji i zamiaréw tych podmiotdw, ktdre mogg legalnie
podejmowacé dziatania prowadzace do ograniczania wolnosci dziatalnosci go-
spodarcze;j.

Jesli zasadnie przyjaé, ze formula interesu publicznego moze by¢ prze-
stankg ograniczenia wolnosci dzialalnosci gospodarczej, a w konsekwencji za-
wezania lub zmiany charakteru gospodarki rynkowej, to nie mozna zarazem
godzi¢ sie na akceptacje dowolnych, niezidentyfikowanych co do celu i tresci
dzialan podejmowanych w imie interesu publicznego. Aby zapobiec wykorzy-
stywaniu ogdlnie pojmowanego interesu publicznego do dziatan sprzecznych
z zasada spolecznej gospodarki rynkowej, nalezy uznaé w pierwszej kolejnosci
prymat wolnosci dziatalnosci gospodarczej nad interesem publicznym, a na-
stepnie potrzebe identyfikowania interesu publicznego, a to dla stwierdzenia
w drodze kontroli prawnej oraz spotecznej poprawnosci dziatan organéw pan-
stwa i ich przystawalnosci do wskazanej zasady.

W kontekscie ograniczania wolnosci dziatalnosci gospodarczej przy zasto-
sowaniu kryterium waznego interesu publicznego nalezy rozpatrywaé pro-
blem wsparcia dla przedsiebiorcéw ze strony panstwa i — jak sie¢ wydaje —
widzie¢ go zaréwno w ujeciu podmiotowym, a wiec relacji pomiedzy pod-
miotami dzialalnosci gospodarczej a organami panstwa oraz w perspektywie
funkcjonalnej, zwiazanej z korzysciami i ,,stratami” wystepujacymi w gospo-
darce.

14 Zob. np. ustawa z 16.2.2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (t.j. Dz.U. z 2021 r.
poz. 275), ustawa z 10.4.1997 r. - Prawo energetyczne (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 833 ze zm.), nie-
obowiazujaca ustawa z 29.1.2004 r. - Prawo zaméwien publicznych (t.j. Dz.U. z 2019 r. poz. 1843
ze zm.), ustawa z 6.3.2018 r. — Prawo przedsigbiorcow (t.j. Dz.U. z 2021 r. poz. 162).
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Aspekt podmiotowy wsparcia (cho¢ bez uzycia tego okreslenia) wyrazaja
przede wszystkim przepisy ustawy z 6.3.2018 r. o Rzeczniku Malych i Srednich
Przedsigbiorcéw's, ale takze przepisy PrPrzed, wskazujace na obowiazki orga-
néw (administracji publicznej i innych) panstwa wobec przedsiebiorcow?e.

Perspektywa funkcjonalna wsparcia, ktére powinno by¢ udzielane przed-
siebiorcom, wynika z kolei z preambuty PrPrzed, stosownie do stwierdzenia,
ze ,ochrona i wspieranie wolnoéci dzialalnosci gospodarczej przyczyniaja sie
do rozwoju gospodarki oraz do wzrostu dobrobytu spotecznego”. Wsparcie
zatem ukierunkowane powinno by¢ na gospodarke oraz spotecznos¢, a pra-
wodawca wyraznie dostrzega iunctim pomiedzy wolnoscia dziatalnosci gospo-
darczej a rozwojem gospodarKki i realizacja okreslonego celu spolecznego (do-
brobyt).

Wydaje si¢ przy tym, ze skoro wazny interes spoleczny moze stanowic¢
przestanke ograniczania wolnosci dziatalnosci gospodarczej, to ten sam inte-
res powinien by¢ potraktowany jak sui generis impuls (pretekst) do podej-
mowania dziatan wspierajacych przedsiebiorcow. Jesli bowiem wolno$¢ dzia-
talnosci gospodarczej jest jednym z filarow spolecznej gospodarki rynkowej
(art. 20 Konstytucji RP), a wiec gospodarki, w ramach ktoérej dochodzi do
réwnowazenia potrzeb rynku (wolnego) z potrzebami spotecznymi, to nie-
watpliwie w interesie publicznym (art. 22 Konstytucji RP) miesci si¢ zarowno
ograniczanie wolnosci, czyli reglamentacja dziatalnosci gospodarczej przed-
siebiorcow, jak i wsparcie tej dziatalnosci. W sytuacji, gdy mozliwe jest ogra-
niczenie wolnosci dzialalnosci gospodarczej, a wiec zawezenia obszaru praw
przedsigbiorcow i tym samym ich autonomii w sferze dziatalnosci gospodar-
czej, to w konsekwencji powinna istnie¢ mozliwos¢ wsparcia tychze przedsie-
biorcéw, stosownie do tresci zasady spotecznej gospodarki rynkowej. Odebra-
nie przedsi¢gbiorcom pewnego zakresu ich wolnosci w oparciu o przestanke
interesu publicznego uzasadnia zatem udzielenie im wsparcia, rdwniez w inte-
resie publicznym. Jesli przyjac, ze ograniczenie wolnosci prowadzi do pewnego
uszczerbku, straty czy nawet pokrzywdzenia przedsigbiorcy(-6w), to wspar-
cie jest z kolei swoistym wyréwnaniem negatywnych skutkow reglamentacji.
Oczywiscie, takze i owo wsparcie powinno wynika¢ z przestanki interesu pu-
blicznego i wigzac si¢ z potrzeba jednoczesnego, rownomiernego i proporcjo-
nalnego uwzgledniania, jak juz wczesniej wskazano, interesu przedsiebiorcéow
zwigzanego z wolnym rynkiem, a szerzej — z wolnoscia dziatalnosci gospodar-

15 Dz.U. z 2021 r. poz. 648.
16 Zob. pkt 3 niniejszego rozdziatu.
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czej, i faczenia go z interesem spotecznym. Trudno byloby zreszta jednoznacz-
nie wykazywac, ze jedynie reglamentacja uzasadniona jest interesem publicz-
nym w kontekscie konstytucyjnej zasady sprawiedliwosci spotecznej odnosza-
cej sig, jak sie wydaje, nie tylko do cztonkéw spotecznosci.

Inaczej przedstawia si¢ kwestia drugiego z kolei, wymienionego w art. 20
Konstytucji RP filaru spolecznej gospodarki rynkowej. Wlasnos¢ prywatna
w ramach gospodarki rynkowej jest, jak mozna przyja¢, dominujaca forma
wlasnosci. Jesli nawet w strukturze gospodarki wystepuja podmioty inne niz
prywatne, to zadaniem panstwa jest zmierzanie do urynkowienia ich sposobu
funkcjonowania, czyli upodobnienia ich do podmiotéw prywatnych ze sfery
wlasnosci prywatnej, po to, by mogly one stac si¢ elementami gospodarki ryn-
kowej z dominujacym udzialem podmiotow prywatnych. Zaznaczenie zatem,
ze wlasno$¢ prywatna stanowi filar spotecznej gospodarki rynkowej, ma stu-
zy¢ uznaniu prymatu takiej wlasnosci w gospodarce, a zarazem uznaniu, ze
w ramach gospodarki rynkowej zastosowanie mie¢ powinny reguly wykony-
wania dzialalnosci gospodarczej wlasciwe podmiotom prywatnym i dla kto-
rych punktem odniesienia jest wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej. Te reguly
powinny by¢ stosowane w catej rozciaglosci takze do tych podmiotow gospo-
darki, w ktérych wylacznym lub wigkszosciowym udziatowcem albo akcjona-
riuszem jest Skarb Panstwa lub inny podmiot publiczny, a takze dla ktorych
taki podmiot publiczny jest organem zalozycielskim. Nie znaczy, ze podmiot
publiczny, tak samo jak kazdy inny (prywatny) podmiot mienia, nie moze
realizowa¢ swoich praw majatkowych w odniesieniu do danej jednostki or-
ganizacyjnej, bedacej przedsiebiorca w rozumieniu przepisdéw odpowiednich
ustaw'’. Nie przeczy to w zaden sposob uczestnictwu owych jednostek orga-
nizacyjnych w gospodarce o charakterze rynkowym i objeciu tych jednostek
wolnoscia dziatalnosci gospodarcze;.

Wlasno$¢ prywatna powinna by¢ ,realizowana” bez ograniczen, za wyla-
czeniem tych, ktore wynikajg z przepisdéw Kodeksu cywilnego. Moze sie jed-
nak zdarzy¢, ze ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej beda godzi¢
w omnipotencj¢ wlasciciela, zmniejsza (ogranicza) jego autonomie, a zarazem
dotkna sfery jego materialnoprawnych, czyli opartych na wlasnosci, dziatan
z obszaru gospodarki. Takze i taka sytuacja powinna by¢ potraktowana jako
uzasadniajaca rekompensate dla wlasciciela prywatnego. Taka rekompensata
moze by¢ wsparcie zrealizowane w réznych formach i zakresie.

17 Chodzi o definicje zawarte w art. 4 PrPrzed oraz w art. 431 KC.
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Trzeci filar spolecznej gospodarki rynkowej, a wigc solidarnos¢, dialog
i wspolpraca partnerdw spotecznych, jest w swej tresci wytyczna kierunkows,
ktéra nalezy odnosi¢ do panstwa i jego organow oraz do wszelkich organiza-
¢ji spotecznych i gospodarczych. Takie szerokie spectrum podmiotéw powinno
by¢ brane pod uwage ze wzgledu na potrzebe zrealizowania wskazanej soli-
darnosci, dialogu i wspolpracy. Osiagniecie stanu sprowadzajacego sie do za-
istnienia spotecznej gospodarki rynkowej wymaga zastosowania szerokiej for-
muly uczestnictwa w procesie okreslania celow, form i metod funkcjonowania
gospodarki. Niezwykle wazne jest przy tym zaangazowanie w okreslanie stra-
tegii i taktyki funkcjonowania gospodarki réwniez wszystkich tych podmio-
tow, ktore reprezentuja interesy przedsiebiorcow, jako bezposrednich uczest-
nikéw proceséw gospodarczych wykonujacych dziatalno$¢ gospodarcza. Pod-
mioty te w sposOb najpelniejszy sa w stanie okresli¢, do czego sprowadza sie
interes gospodarki rynkowej, jakie sg jej priorytety i perspektywy rozwojowe
w danych warunkach i otoczeniu.

Wskazane grupy podmiotéw to — jak si¢ wydaje — partnerzy spoleczni,
na ktérych spoczywa obowiazek wynikajacy z tresci art. 20 Konstytucji RP,
sprowadzajacy sie do wypelniania trescig pojeé: solidarnos¢, dialog i wspodt-
praca, poje¢ odnoszacych sie do aktywnosci tych podmiotow w obszarze nada-
wania wlasciwego charakteru gospodarce rynkowej. Mozna przy tym zalozy¢,
ze to wlasnie partnerzy spoleczni i ich solidarnos¢, dialog i wspdtpraca po-
winni przyczynia¢ si¢ do tego, by gospodarka rynkowa objeta, co do zasady,
wolnoscia dziatalnosci gospodarczej i zdominowana przez wlasnos¢ prywatna
mogta zarazem mie¢ charakter spoteczny.

Absolutnie nie jest jednak mozliwe wypracowanie wspolnoty interesow,
poniewaz partnerzy spoleczni, w tym przede wszystkim organizacje spoteczne
(wylaczajac panstwo), reprezentuja interesy diametralnie odmienne niz part-
nerzy reprezentujacy podmioty wykonujace dzialalno$¢ gospodarcza. W in-
teresie spotecznym miesci¢ sie bedzie w znaczacym wymiarze ochrona praw
i przywilejow catej spotecznosci, a takze poszczegélnych jej grup, w tym prawa
do godziwego wynagrodzenia za prace, zabezpieczenia spolecznego, ochrony
konsumenckiej, natomiast w interesie podmiotéw gospodarki rynkowej do-
minuje interes sprowadzajacy si¢ do osiggania maksymalnego zysku. Ponie-
waz sa to interesy antagonistyczne, idealna wspodlnota interesdw zapewne
nigdy nie bedzie wystepowac i zapewne ustawodawca, uzywajac stowa ,,soli-
darnos$¢”, mial na wzgledzie jedynie dazenie do osiggniecia wspoélnego stano-
wiska w odniesieniu do funkcjonowania gospodarki rynkowej, a takze zaak-
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centowania roli podmiotéw reprezentujacych interesy spoteczne i ich mozli-
wosci, a w szczegdlnosci potrzebe ich wptywu na ksztalt gospodarki rynkowe;j.
Niezaleznie jednak od problemu poprawnosci konstrukcji semantycznych
i merytorycznych pojec: solidarnos$¢, dialog i wspolpraca, nalezy podniesé, ze
powinny one by¢ odnoszone do pierwszego elementu sktadowego zasady spo-
tecznej gospodarki rynkowej, a wiec do okreslenia wskazujacego na charak-
ter gospodarki rynkowej. Gospodarka rynkowa, stosownie do przepisu art. 20
Konstytucji RP, ma by¢ bowiem spoteczna, a zatem - jak si¢ wydaje — uwzgled-
niajgca interesy i potrzeby spoleczne. Gospodarka ma by¢ przy tym tak dalece
rynkowa, czyli zwigzana z wolnoscia dzialalnosci gospodarczej, jak dalece sie-
gaja granice i obszar interesu spotecznego. Na gruncie Konstytucji RP interes
spoteczny zdaja si¢ preferowal przepisy o ochronie pracy (art. 24) oraz odno-
szace sie do prowadzonej przez panstwo polityki spotecznej (art. 65-76)'S.
Solidarnos¢, dialog i wspotpraca partneréw spotecznych wiaza si¢ w pierw-
szej kolejnosci z ustaleniem, Ze partnerami spotecznymi sg (obok konsumen-
tow, organizacji spolecznych, pracownikéow i ich organizacji) takze przed-
siebiorcy. Jezeli traktuje si¢ o solidarnosci partneréw spotecznych, to trzeba
przyjaé, ze wszyscy oni s podmiotami systemu gospodarczego i ponosza kon-
sekwencje — zarowno pozytywne, jak i negatywne tego uczestnictwa. Konse-
kwencje te wiaza si¢ zarowno z kwestia mozliwosci w zakresie zaspokajania
odpowiednich potrzeb, ochrony intereséow, formutowania i realizacji celow,
sfery praw i obowiazkéw. Wskazane podmioty, jako uczestnicy (bezposredni
oraz posredni’) spolecznej gospodarki rynkowej, powinny by¢ traktowane
réwnoprawnie i te rownoprawnos¢ powinny one wzajemnie, wobec siebie re-
spektowac. To, jak si¢ wydaje, przestanka konstrukeji solidarnosci, dialogu
oraz wspolpracy wszystkich partnerow spotecznych. Z tej przestanki wynika
(a przynajmniej powinna wynika¢) takze potrzeba réwnego traktowania po-
trzeb podmiotéw spotecznych i podmiotéw gospodarki, a w konsekwencji za-
spokajanie tych potrzeb. Mozliwosci w tym zakresie powinno tworzy¢ pan-
stwo, ktore — co nalezy zauwazy¢ — w toku zaspokajania potrzeb spolecz-
nych korzysta ze srodkéw wygenerowanych przez gospodarke i jej podmioty.
W imi¢ chocby solidarnosci na panstwie spoczywa obowiazek wspierania

18 Zob. Z. Witkowski, Zasada spolecznej gospodarki rynkowej jako podstawa ustroju go-
spodarczego Trzeciej Rzeczypospolitej Polskiej — wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej, [w:] E. Ku-
stra (red.), Przemiany polskiego prawa, t. 2, Torun 2002, s. 8.

19 Bezposrednimi uczestnikami spolecznej gospodarki rynkowej sa wylacznie przedsigbiorcy,
podmioty pozostate sa uczestnikami posrednimi, poniewaz nie wykonuja one dziatalnosci gospo-
darczej.
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przedsigbiorcow wtedy, kiedy wsparcie to jest potrzebne i niezbedne dla utrzy-
mania przedsigbiorcow w odpowiedniej kondycji ekonomicznej lub finanso-
wej.

Szczegdlna rola w toku realizacji zasady spotecznej gospodarki rynkowej
przypada przy tym samemu panstwu, ktére powinno wystepowaé w gospo-
darce w charakterze podmiotu reprezentujacego interes spoteczny, gdyz to
panstwo wiasnie stanowi nadrzedna, sformalizowang instytucje stworzong
przez okreslone spoteczenstwo, instytucje globalng w skali danego kraju, ma-
jaca de iure i de facto reprezentowaé nardd, spotecznos¢ sktadajacy sie nie tylko
z obywateli (0s6b fizycznych), ale i powotywanych przez nich organizacji i roz-
nych podmiotéw zbiorowych. Panstwo jednak niezaleznie od roli przedstawi-
ciela spoleczenstwa wystepuje takze w roli podmiotu uosabiajacego wlasne in-
teresy. Na pewno w interesie panstwa miesci si¢ sprawne i efektywne funkcjo-
nowanie gospodarki. Czes¢ owych interesow jest emanacjg intereséw aparatu
panstwa oraz stworzonego przez panstwo systemu prawnego i ekonomicz-
nego, w pozostalej czesci interes panstwa zwiazany jest z potrzeba ochrony
(interesow) roznych podmiotow i zbiorowosci. Interes panstwa okreslany jest
wowczas mianem interesu publicznego. Wreszcie rolg panstwa jest ponadto
wystepowanie w roli superarbitra, zmierzajacego do godzenia ze sobg intere-
sow: spotecznego i publicznego, a zarazem réznorodnych przeciwienstw poja-
wiajacych sie czgsto w obszarach funkcjonowania spoleczenstwa i gospodarki.

2.2. Sprawiedliwos¢ spoleczna
a wsparcie udzielane przedsiebiorcom

Sprawiedliwos¢ to kategoria znajdujaca swoje upodmiotowienie w czlo-
wieku, a w konsekwencji takze w grupach ludzkich - spotecznosciach i orga-
nizacjach tworzonych przez ludzi. To czlowiek, jego odczucia, oceny, system
wartosci, wptywa na odbidr okreslonego stanu zwanego sprawiedliwoscia. Dla-
tego wlasnie, w sposob zasadniczy, sprawiedliwos¢ jest kategoria spoteczna.

Przyjmuje sie zazwyczaj, ze sprawiedliwo$¢ obejmuje nastepujace formy
dziatan: relacje pomiedzy ludzmi lub ich instytucjami, odpowiedni rozdziat
dobr, bezstronnos¢, odpowiednie (sprawiedliwe) wyrokowanie, przykladanie
tych samych miar moralnych, etycznych do postgpowania wlasnego i poste-
powania innych ludzi (podobnie powinny zachowywa¢ si¢ instytucje, choé¢
ich dziatania mogg i powinny by¢ przez prawo oceniane jako sprawiedliwe),
ocene zachowan podmiotéw spotecznych przy wykorzystaniu w odniesieniu
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do wszystkich tych samych kryteriéw ocennych?. Sprawiedliwo$¢ to rowniez
taka organizacja systemu spolecznego i ekonomicznego, ktéra zapewnia kaz-
demu réwny dostep do roznego rodzaju dobr, ustug, wartosci niematerialnych
lub ktora przynajmniej stwarza szans¢ na réwny (sprawiedliwy) dostep. To
sprawiedliwy porzadek spoleczny, w ramach ktorego sa wyrownywane roéznice
spoleczne i tworzone warunki ,,spolecznej pewnosci” oraz egzystencji godnej
czlowieka?!.

Sprawiedliwos¢ spoteczna jest kategoria sprawiedliwosci w ogole. Wyro6z-
ni¢ ja nalezy, poniewaz ma charakter normatywny z uwagi na okoliczno$¢ po-
stugiwania si¢ tym pojeciem przez ustawodawce na gruncie Konstytucji RP.
Sprawiedliwos¢ spoleczna to przyznanie cztowiekowi (kazdemu) tego, co z ty-
tutu jego wkladu pracy lub zastug nalezy mu si¢ lub wynika z obowiazujacego
prawa badz zasad demokracji. Moze si¢ naleze¢ kazdemu to samo i tak samo,
kazdemu wedlug jego zastug lub dziel, kazdemu wedlug jego potrzeb, kazdemu
wedlug jego pozycji i wreszcie kazdemu wedlug tego, co przyznaje prawo?.

Sprawiedliwos¢ w odniesieniu do gospodarki i dziatalnosci gospodarczej
w znaczgcej mierze laczy si¢ z rownoscia. Chodzi tu o rownos¢ szans na podje-
cie dzialalnosci gospodarczej (gwarantuje to po czesci art. 2 PrPrzed), rownos¢
w pozyskaniu odpowiedniej pozycji w obszarze gospodarki (wynika to z prze-
pisow ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw??), a takze utrzymania
tej pozycji (tak w przepisach o pomocy publicznej dla przedsigbiorcéw?*), oraz
réwnos¢ praw i obowiazkow przedsiebiorcéw wykonujacych dziatalnos¢ go-
spodarcza (takze PrPrzed). Oczywiscie nalezy pamietaé o wystepujacych i wy-
nikajacych z systemu prawnego, w szczegolnosci z prawa gospodarczego pu-
blicznego, roznych ograniczeniach réwnosci, ktére powinny by¢ wprowadzane
tylko wowczas, gdy wymaga tego interes publiczny. Taka interpretacja jest
mozliwa do przyjecia, jesli zalozy sie, ze réwnos¢ jest elementem wolnosci
dzialalnosci gospodarczej i jesli ponadto przyjmie sig, ze wolnos¢ nalezy po-
traktowac (w obszarze pojeciowym prawa gospodarczego publicznego) jako

20 Na temat pojecia sprawiedliwosci i jego tresci zob. J. Karp, Sprawiedliwo$¢ spoteczna. Szkice
ze wspolczesnej teorii konstytucjonalizmu i praktyki polskiego prawa ustrojowego, Krakow 2004,
s.16,311in.,,s. 137 i n; P. Sztompka, Paradoks sprawiedliwosci spolecznej: rownos¢ zasad nierow-
nosci, RPEiS 2012, z. 4, s. 239 i n.

21 Tak P. Tuleja, Normatywna tre$¢ praw jednostki w ustawach konstytucyjnych RP, War-
szawa 1997, s. 92.

22 Zob. J. Karp, Sprawiedliwos¢, s. 75 i n.

23 Zob. art. 1 ust. 1 OchrKonkU.

24 Zob. ustawa z 30.4.2004 r. o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej
(t.j. Dz.U. 2 2020 r. poz. 708).
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publiczne prawo podmiotowe o charakterze negatywnym?, a wiec uzna sig, ze
stosuje sie tu art. 22 Konstytucji RP.

Sprawiedliwos¢ spoteczna to pojecie charakteryzujace zasade prawa wy-
razona w Konstytucji RP?%. Zasada ta powinna by¢ potraktowana jako prze-
stanka, wymag stojacy przed ustawodawca, by tworzy¢ system prawa i po-
rzadek prawny, w tym prawo formalne wedlug regut (zasad) sprawiedliwosci
spolecznej. Jednoczesnie, co jest konieczne do zauwazenia, ustawodawca nie
wypelnia pojecia (zasady) sprawiedliwosci spotecznej jakakolwiek trescia nor-
matywna, a zatem nalezy doszukiwac sie tresci tego pojecia w obszarach po-
zaprawnych?. Mowiac trywialnie, nalezy respektowa¢ i uwzglednia¢ sprawie-
dliwos¢ spoleczng w systemie i porzadku prawnym, lecz jedynie subiektywnie
i przy wykorzystaniu réznorodnych kryteriow probowac ustalac, czy owo re-
spektowanie i ustalanie jest sprawiedliwe. Mozna nawet akceptowa¢ poglad
zupelnie skrajny i z punktu widzenia normatywnego, dogmatycznego twier-
dzi¢, ze sprawiedliwe jest to, co zgodne z litera prawa lub przynajmniej jego
duchem i ze prawo z natury swej powinno odpowiada¢ wymogowi sprawie-
dliwosci oraz ze poprzez stanowienie, przestrzeganie i stosowanie prawa dazy
sie do idealnego celu, jakim jest sprawiedliwos¢ spoteczna. Podkresla sie, ze
sprawiedliwosci spolecznej nie sposdb ujmowac statycznie, lecz dynamicznie,
a to w zwiazku ze zmieniajgcymi si¢ warunkami miejsca i czasu?.

Wspolczesne panstwo powinno by¢ gwarantem sprawiedliwosci spotecznej
ito ono powinno (bedgc reprezentacja okreslonej spotecznosci) okresla¢ kryte-
ria uznawania okreslonych stanéw spotecznych, procedur, praw i obowiazkow,
czynnosci za sprawiedliwe (spotecznie). Biorac za podstawe samo spoteczen-
stwo oraz jego poszczegOlne grupy i warstwy lub inne elementy, trzeba zatozy¢,
ze nie jest przykladana jedna miara do oceny tego, czy dany stan, prawa i obo-
wiazki, procedury sg sprawiedliwe, czy tez nie. Kryteria oceny sprawiedliwosci
sq bowiem bardzo zblizone do kryteriow ocen moralnych, wiec trudno przyj-
mowag, ze jest jedna ,,sprawiedliwos¢ spoleczna” i jedna ,,moralnos¢” (nawet,
jesli okresla si¢ ja mianem publicznej — tak nieobowiazujaca juz ustawa o swo-
bodzie dziatalnosci gospodarczej).

25 Tak o wolnosci gospodarczej A. Walaszek-Pyziol, Swoboda, s. 12.

26 Zob. w tej kwestii A. Putlo, Sprawiedliwo$¢ spoteczna w systemie zasad naczelnych Kon-
stytucji RP, PiP 2003, z. 7, s. 5-16.

27 Zob. na ten temat J. Jabloriska-Bonca, Prawo w kregu mitow, Gdansk 1995, s. 13.

28 Zob. T. Dybowski, Zasady sprawiedliwosci spolecznej jako problem konstytucyjny
w orzecznictwie polskiego Trybunatu Konstytucyjnego, Sadownictwo Konstytucyjne 1996, z. 1,
s. 74.
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