Rozdzial I. Samorzad gospodarczy
jako problem badawczy

§ 1. Uwagi wstepne

Samorzad gospodarczy stanowi jedna z wielu form zrzeszen przedsigbior-
cOw. Zaliczane do niego instytucje nie sa przy tym na $wiecie jednorodne.
W Polsce, z uwagi na omdwione w dalszej czgsci brzmienie art. 2 IzbyGospU,
niejednokrotnie utozsamiany jest on blednie z izbami gospodarczymi. Tym-
czasem juz samo pojecie chambers of commerce tlumaczone na jezyk pol-
ski jako ,izby gospodarcze”, uzywane jest w piSmiennictwie anglojezycznym
na okreslenie niezwykle réznorodnych (oméwionych szeroko w Rozdziale II)
podmiotéw- od powszechnych i publicznoprawnych samorzadéw gospodar-
czych, po dobrowolne i prywatnoprawne stowarzyszenia, skupiajace nielicz-
nych przedsigebiorcow.

Na gruncie krajowym, w dyskursie potocznym, dodatkowe rozbieznosci
w percepcji instytucji samorzadu gospodarczego przynosi ponadto dos¢ czeste
utozsamianie pojecia samorzadu z samorzadnoscia. W opracowaniach nauko-
wych mozna za$ zaobserwowa¢ dominujacy wplyw rozwiazan niemieckich,
ktére jednak stanowia jedynie jeden z mozliwych wariantéw omawianej insty-
tucji.

Refleksje na temat samorzadu gospodarczego, a juz w szczegélnosci pro-
jektowanie propozycji jego wdrozenia w Polsce, uwzglednia¢ powinny przy
tym nie tylko kwestie terminologiczne i modelowe, ale tez zakotwiczenie tej in-
stytucji w rzeczywistosci gospodarczo-polityczno-spolecznej, specyficznej dla
kazdego z krajow. Roznice te wida¢ wyraznie w piSmiennictwie miedzynaro-
dowym i wariantach budowanych w niektorych opracowaniach systematyk.
Réwnoczesnie doswiadczenia innych krajow stanowia nieoceniong okazje do
unikniecia czgsci, niekiedy niezwykle powaznych problemow, z jakimi bory-
kaja si¢ samorzady gospodarcze w niektérych krajach na $wiecie — rdwniez
w Europie.
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Intrygujace w przegladzie piSmiennictwa miedzynarodowego poswieco-
nego chambers of commerce jest spostrzezenie, ze autorami opracowan sa
nie tylko prawnicy. Wsrdd badaczy odnalez¢ mozna historykow, politolo-
gow, ekonomistdw, socjologdw czy geograféw. Tworzone przez nich analizy,
bez pomijania aspektéw prawnych, pokazuja rownoczesnie niezwykle wielo-
wymiarowy obraz i zlozono$¢ tej instytucji. Niejednokrotnie tez wyjasniaja
w szerszym kontekscie przyczyny takiej, a nie innej ewolucji izb w konkretnym
kraju. Nie stronia przy tym od opisu zaréwno ram modelowych, jak i przyczyn
oraz przebiegu ewentualnych kryzysow systemowych. Spojrzenie takie wydaje
sie niezwykle trafne i istotne dla powodzenia inicjatyw ustanowienia w Polsce
samorzadu gospodarczego. Bez zrozumienia jego istoty, percepcji i mozliwej
pozycji w systemie administracji publicznej nie mozna zaprojektowac skutecz-
nych zadan i roli tej instytucji w relacjach z przedsigbiorcami, innymi podmio-
tami administracji publicznej i réznorodnymi, prywatnoprawnymi organiza-
cjami otoczenia biznesu.

Na poziomie badawczym konieczne jest wiec w szczegolnosci uporzadko-
wanie i szerokie wyjasnienie zagadnien terminologicznych, omdwienie rézno-
rodnych wariantéw chambers of commerce na Swiecie oraz przeanalizowanie
propozycji legislacyjnych opracowanych w Polsce po 1989 r. Kolejnym wartym
uwzglednienia krokiem powinno by¢ poszerzone spojrzenie na istote takich
pojeé, jak: instytucja czy decentralizacja wladzy, wzbogacone o cho¢ krotkie
wspomnienie koncepcji decentralizacji procesdw decyzyjnych w administracji
(np. mechanizm bottom-up). Warto uwzglednic¢ takze mniej lub bardziej roz-
budowane analizy silnych i stabych stron omawianych koncepcji i rozwiagzan,
ktérych celem jest odpowiedz na wyszczegdlnione nizej pytania badawcze. Ta-
kie zaplecze stwarza bowiem solidny i wielowymiarowy fundament projekto-
wania samorzadu gospodarczego.

§ 2. Pytania badawcze

Rozwazania na temat mozliwosci i celowosci, a w przypadku pozytyw-
nych odpowiedzi, sposobu powotania i organizacji samorzadu gospodarczego
w Polsce, powinny doprowadzi¢ do odpowiedzi na trzy podstawowe pytania
badawcze:

1. Czy mozna wprowadzi¢ w Polsce samorzad gospodarczy?
2. Czy warto wdrozy¢ w Polsce samorzad gospodarczy?
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3. Jesli odpowiedz na powyzsze pytania jest pozytywna, nalezy nastepnie
ustali¢, czy terytorialnie zorganizowany samorzad modelu kontynental-
nego' jest jedynym oraz optymalnym wyborem dla polskiego samorzadu
gospodarczego w kontekscie wyzwan gospodarczo-spotecznych trzeciej
dekady XXI w. i lat kolejnych? By jednak méc postawié takie pytanie,
nalezy najpierw rozwazy¢, czy istniejg inne mozliwe modele lub przy-
najmniej istotne modyfikacje modelu kontynentalnego??

Tego typu dyskusja wymaga jednak gruntownej analizy warunkéw gospo-
darczo-spotecznych XXI w., jak tez wiedzy o istocie, celach, ale i problemach
wspolczesnego samorzadu gospodarczego na $wiecie. Trzeba zwrdci¢ uwage
na silne i stabe strony oraz potrzeby i obawy przedsiebiorcéw, bo to ich samo-
rzad ma zosta¢ zaprojektowany. Warto rozwazy¢ percepcje oraz promocje idei
samorzadu gospodarczego w innych grupach interesariuszy, w szczegélnosci
w samorzadzie terytorialnym i zawodowym, organizacjach pracowniczych, or-
ganizacjach zdominowanych przez duze przedsiebiorstwa i wreszcie w admi-
nistracji rzadowej’. Taka analiza wymaga wyjscia poza sfere silnie ugruntowa-
nych paradygmatow i waskiego ujecia prawniczego, gdyz w przeciwnym ra-
zie formutowane propozycje prowadza raczej do odgdrnego zadekretowania
samorzadu zaprojektowanego jako kolejna struktura biurokratyczna, powoty-
wana w oderwaniu od potrzeb rynkowych*. Proponowane w monografii szero-
kie podejscie do tematu jest jednak konieczne do zabezpieczenia skutecznego
wsparcia przedsiebiorczosci, jako warunku efektywnego rozwoju gospodar-
czego, ktore rozpatrywane by¢ musi w kontekscie coraz bardziej skompli-
kowanych relacji gospodarczych na globalnym rynku, rosnacej wartosci spe-
cjalistycznej wiedzy oraz narastajacej, swoistej ,eksterytorialnosci” procesow
gospodarczych (widocznych szczegdlnie silnie w sferze gospodarki cyfrowej
i rzeczywistosci globalnych korporacji).

1 W krajach, w ktérych powotano samorzad gospodarczy, zaobserwowaé mozna istotne roz-
nice w jego organizacji i zadaniach. Co do zasady jednak w Europie oparty jest on na terytorialnej
i horyzontalnej strukturze regionalnej, znanej z samorzaddw terytorialnych (tzw. model konty-
nentalny, zob. Rozdziat II).

2 Odpowiedzi na to pytanie zawarte s3 w Rozdziale II (analiza modeli izb gospodarczych
na $wiecie) i w Rozdziale IV (przy okazji oméwienia modelu sektorowego).

3 Zob. Rozdziat IV.

4 Zob. oméwienie projektow ustaw o samorzadzie gospodarczym w Rozdziale II1.
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§ 3. Zagadnienia terminologiczne

Jak juz wspomniano we wstepie do niniejszego rozdziatu, percepcja nazwy
»samorzad gospodarczy” powinna by¢ przesledzona i uporzadkowana w ro-
zZumieniu:

1) przepiséw IzbyGospU,
2) ugruntowanych w nauce prawa definicji modelowych oraz
3) dyskusji potocznych.

Podobnie nalezy spozycjonowa¢ dzialajace obecnie w Polsce izby gospo-
darcze, umieszczajac je w szerszym kontekscie podmiotow okreslanych w lite-
raturze anglojezycznej jako chambers of commerce. Konieczne jest przy tym od-
dzielenie izb gospodarczych od innych podmiotéw podobnych, z ktérych czesé
buduje swoja tozsamo$¢, m.in. jako rzecznikéw $rodowisk przedsiebiorcow,
albo wrecz podszywa sie pod izby, formalnie nimi nie bedac. Prawo polskie nie
zastrzega bowiem nazwy ,,izba gospodarcza” i jej pokrewnych (np. ,izba han-
dlowa” lub ,,izba”) dla organizacji dzialajacych wylacznie w oparciu o przepisy
IzbyGospU®.

Osobng grupe problemdw terminologicznych powoduje czesto zamienne
i w takich przypadkach niewlasciwe stosowanie nazw ,,samorzadnos$¢” i ,,sa-
morzad”. Réznie rozumiane jest tez pojecie instytucji. Wreszcie pewne trudno-
$ci powoduje specyficzne dla Polski pojecie przedsiebiorcy, wobec powszech-
nego uzywania, m.in. w Unii Europejskiej, pojecia przedsiebiorstwa.

Dalsze rozwazania wymagaja wiec przyjecia kilku zatozen co do kluczo-
wych, a niekiedy - w zaleznosci np. od kontekstu - wieloznacznych pojec.

1. Administracja gospodarcza
a zadania wlasne, zlecone i powierzone

Pojecie administracji gospodarczej ma charakter wieloplaszczyznowy:
przedmiotowy, podmiotowy i funkcjonalny®. W zaleznosci od ujecia obejmuje
ono szeroki zakres aktywnosci, od wykonywania niezarobkowych zadan pu-
blicznych zwiazanych z zarzadzaniem gospodarka, po bezposrednia ingeren-
cje panstwa w gospodarke i udziat w obrocie o charakterze zarobkowym. Jak-
kolwiek sprawuje ja co do zasady administracja rzadowa, to do realizacji scisle

5 Szerzej P. Marciniak, Organizacja i zadania, s. 90-109.
6 Zob. K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2011, s. 123-127.
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okreslonych zadan w sferze gospodarczej panstwo moze upowazni¢ ustawowo
lub w drodze umoéw i porozumien rézne podmioty - w tym samorzad gospo-
darczy, o ile zostalby powotany”.

Na zadania publicznoprawne samorzadu gospodarczego nie nalezy wiec
patrze¢ wylacznie przez pryzmat poruczen uznaniowo mu przekazywanych
przez administracje rzadowa®. Mozliwych ich zrodel jest wiecej; ze wzgledu
na brak w Polsce samorzadu gospodarczego, podstawy prawne realizacji za-
dan publicznych w instytucjach samorzadowych wyliczy¢ mozna najpelniej
na przykladzie samorzadu terytorialnego. Z uwagi na przedmiot niniejszego
opracowania, poruszane ponizej zagadnienia w kontekscie JST maja wylacznie
charakter sygnalizacyjny i ograniczony do ram niezbednych dla pdzniejszych
rozwazan poswieconych zadaniom samorzadu gospodarczego®.

Artykul 166 Konstytucji RP przewiduje dla samorzadu terytorialnego dwie
kategorie tego typu zadan: wlasne i zlecone. Zadania wlasne wymienione sg
w art. 166 ust. 1 Konstytucji RP i doprecyzowane w przepisach ustawowych!'C.
Wykonywane sg przez samorzady we wlasnym imieniu, w oparciu o wlasne
srodki finansowe (cho¢ mozliwe jest wsparcie rzadowe) i na wlasna odpo-
wiedzialno$¢. Z uwagi na ich charakter podzieli¢ je mozna na zadania obo-

7 Wsrédd innych podmiotéw realizujacych zadania z zakresu administracji gospodarczej wy-
mieni¢ mozna w szczegdlnosci:

1) jednostki samorzadu terytorialnego (np. zadania zwiazane z obstuga wnioskéw i dokumen-
tacji w ramach Centralnej Ewidencji i Informacji o Dzialalnosci Gospodarczej (CEIDG) realizuja
gminy na podstawie przepiséw ustawy z 6.3.3.2018 r. o Centralnej Ewidencji i Informacji o Dzia-
falnoséci Gospodarczej i Punkcie Informacji dla Przedsigbiorcy (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 541 ze zm.),

2) jednostki budzetowe (zob. Statut Centrum Projektow Polska Cyfrowa, sip.lex.pl/akty-
prawne/dzienniki-resortowe/nadanie-statutu-centrum-projektow-polska-cyfrowa-35752135, do-
step: 2.10.2021),

3) spotki bedace wlasnoscia Skarbu Panstwa (zob. statut Polskiego Funduszu
Rozwoju S.A., pfr.pl/dam/jcr:43al5fe3-5fb5-4159-9a7a-6c94eb49058e/ Tekst%20jednolity%20Sta-
tutu%20PFR%20SA %202%2028.6.2019.pdf, dostep: 2.10.2021),

4) instytucje i organizacje pozarzadowe (np. realizujace ustugi z zakresu edukacji czy opieki
zdrowotnej).

8 Tego rodzaju zawezajace spojrzenie na zrédla zadan publicznoprawnych (szczegolnie admi-
nistracyjnoprawne o charakterze wladczym) moze generowac lektura katalogéw zadan zawartych
w projektach ustaw o samorzadzie gospodarczym, ktére omowione zostaty szerzej w Rozdziale IIIL.

9 Problem zakresu zadan samorzadu gospodarczego i sposobow jego przypisania ma szcze-
golne znaczenie w rozwazaniach podejmowanych w Rozdziale IV oraz w uwagach do projektow
ustaw dyskutowanych w Rozdziale III. Szczegélowa analiza kategorii zadan samorzadu terytorial-
nego wykracza poza ramy niniejszego opracowania.

10 W przypadku gmin odnajdujemy je w brzmieniu art. 6 i 7 ustawy z 8.3.1990 r. o samorzadzie
gminnym (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 559 ze zm.).
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wiazkowe i dobrowolne. Realizacja zadan obowiazkowych podlega nadzorowi
ze strony odpowiednich organdw, ktére moga stosowac srodki przymusu ad-
ministracyjnego w celu zabezpieczenia ich realizacji. Z kolei realizacja dzia-
tann dobrowolnych ma charakter dyskrecjonalny samorzadu i podejmowana
jest z uwzglednieniem zidentyfikowanych potrzeb i wlasnych mozliwosci. Za-
dania zlecone wykonywane sg natomiast przez samorzady w imieniu admini-
stracji rzadowej. Typowe zadania tego typu (okreslanie niekiedy jako zadania
zlecone sensu stricto) maja charakter obowigzkowy dla JST i zgodnie z brzmie-
niem art. 166 ust. 2 Konstytucji RP okreslane sa rowniez w drodze ustawowe;j.
Réwnoczesnie czg¢$¢ zadan publicznych moze by¢ powierzona samorzadom
na podstawie umow lub porozumien. Naleza one rowniez do grupy zadan zle-
conych (tu sensu largo), czyli wykonywanych w imieniu administracji rzado-
wej, ale dobrowolnie. Warto zaznaczy¢, ze rowniez samorzady moga powie-
rzy¢ realizacje niektérych zadan innym podmiotom, zaréwno samorzadowym
(np. w celu ich wspétfinansowania), jak i prywatnym (np. wyspecjalizowanym
organizacjom pozarzadowym)*!.

Na gruncie samorzadu gospodarczego mozliwe sa wszystkie wyzej wymie-
nione sposoby alokacji zadan publicznoprawnych, ktére zbiorczo ujmuje po-
nizszy schemat.

11 Szerzej Z. Zigbinski, O pojmowaniu celu, zadania, roli i funkcji prawa, PiP 1987, z. 12;
Z. Niewiadomski (red.), Prawo administracyjne. Czg¢é¢ ogolna, Warszawa 2016, s. 82, 129-179,
K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, s. 152—-154, K. Marak, Ustrdj, zadania samorzadu
terytorialnego oraz gospodarka komunalna, PPiA 2009, No. LXXIX, s. 126—131.

6

Kup ksigzke


http://ebookpoint.pl/page354U~rt/e_3ejk_ebook

§ 3. Zagadnienia terminologiczne

Rysunek 1. Zrédta zadan samorzadu gospodarczego'.

Zadania samorzgdu gospodarczego

I
. zlecone .
obowigzkowe dobrowolne . powierzone
(sensu stricto)

Analizujac obecnie obowiazujace przepisy, nalezy zauwazyd¢, ze art. 5 pkt 3
IzbyGospU przewiduje mozliwos¢ powierzenia wykonywania wybranych za-
dan zastrzezonych dla administracji panstwowej dzialajacym obecnie w Pol-
sce prywatnoprawnym izbom gospodarczym. Przepis ten nigdy nie byl stoso-
wany®.

Decyzja o przekazaniu zadan publicznych z zakresu administracji gospo-
darczej podmiotom spoza hierarchicznej administracji resortowej zalezna jest
od realizowanej przez panstwo i zmiennej w czasie polityki gospodarczej,
uwzgledniajacej stopien ingerencji panstwa w gospodarke, jak i akceptowany
zakres decentralizacji administracji. Proces ten obejmuje takze przekazywanie
zadan wyspecjalizowanym podmiotom, takim jak organy antymonopolowe
czy regulacyjne. Warto dodac¢, ze inng forme decentralizacji administracji sta-

zlecone

(sensu largo)

12 Zob. prawo.uni.wroc.pl/sites/default/files/students-resources/Samorz%C4%85d%20tery-
torialny_1.pdf, s. 9.

13 W pismiennictwie wskazuje sie, ze jakkolwiek zadania publiczne moga by¢ powierzane
podmiotom prywatnoprawnym, np. wskazanym wyzej izbom gospodarczym, to trudno jest skon-
struowac i egzekwowac katalog dziatan wladczych bez obowiazkowego czlonkostwa i uprawnien
w zakresie reglamentacji prawa prowadzenia okreslonej dziatalnosci wérdd tak zrzeszonych pod-
miotéw (co ma miejsce np. w przypadku publicznoprawnych samorzadéw zawodowych). Pozy-
tywne przyklady ograniczonej reglamentacji wskaza¢ mozna np. w branzy transportowej, jednak
w praktyce dopiero w przypadku podmiotéw publicznoprawnych, w ktorych cztonkostwo jest
powszechne, mozliwa jest skuteczna realizacja zadan powierzonych. Zob. K. Strzyczkowski, Prawo
gospodarcze publiczne, s. 126 oraz s. 152-154.
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nowi instytucja pomocnictwa administracji, w ramach ktérego podmioty pry-
watne nie wykonujg jednak samodzielnie Zadnych dziatan wladczych, a ogra-
niczajq si¢ przede wszystkim do czynnosci przygotowawczych!4.

2. Izba gospodarcza - chamber of commerce (CHoC)

Izby gospodarcze (dalej rowniez ,,izba” lub ,,chambers of commerce™?) sg or-
ganizacjami cztonkowskimi reprezentujacymi spoteczno$¢ biznesowa, do kto-
rej zaliczy¢ nalezy osoby fizyczne i prawne zajmujace si¢ handlem, produkgja,
ustugami i dziatalnoscia podobna (np. w rolnictwie, rzemiosle) lub w otocze-
niu biznesu. Gléwnym celem tych organizacji jest ochrona i promocja biznesu.
Organizacje te maja podwodjny charakter:

1) wspieraja swoich cztonkéw oraz
2) sa podmiotami reprezentujacymi interesy cztonkéw wobec administra-
cji publicznej, dla ktorej $wiadczg tez czesto ustugi doradcze.

W niektorych krajach realizujg rowniez zadania zlecone przez administra-
cje publiczna!s.

Definicja chambers of commerce moze mie¢ jednak inng konstrukeje. Opi-
sujac je jako organizacje reprezentujace interesy biznesu, D. Sack koncentruje
sie na trzech aspektach: lobbingu intereséw biznesu (lokalnych i ogélnokrajo-
wych zaleznie od zakresu dziatalnosci danej izby), charakterze samorzadowym
(stowarzyszeniowym i demokratycznym) oraz zaangazowaniu w realizacje za-
dan publicznych (od edukacji po udzial w planowaniu gospodarczym i wy-

14 Ibidem, s. 154.

15 W jezyku niemieckim: Industrie und Handelskammern (IHK) oraz francuskim: Les Cham-
bres de commerce et d’industrie. Powszechniej wykorzystywane jest okreslenie ,izba przemy-
stowo-handlowa”, ktére odnosi si¢ jednak do tego samego typu organizacji i ma korzenie histo-
ryczne, gdy sercem gospodarki byta dziatalno$¢ wytworcza i handlowa. Pojecie izba gospodarcza
jest w swojej istocie szersze i obejmuje naturalnie wszelkie sfery gospodarowania, w szczegélno-
$ci dynamicznie rozwijajace sie réznorodne ustugi. W pismiennictwie anglojezycznym dla izb go-
spodarczych dziatajacych w dowolnym modelu uzywa si¢ okreslenia zbiorczego chambers of com-
merce. Z kwerendy literatury przedmiotu wynika, Ze nie wystgpuje w nim natomiast (a przynaj-
mniej nie jest powszechnie uzywane) odrgbne okreslenie dla samorzadu gospodarczego w rodzaju
economic self-government lub podobne, co sugeruja niektore krajowe pozycje polskiej literatury
przedmiotu. Szerzej na ten temat w rozwazaniach dotyczacych pojecia samorzadu w dalszej czesci
Rozdziatu 1.

16 M. Pilgrim, R. Meier, National Chambers of Commerce- A Primer on the Organization and
Role of Chamber System, Washington 1995, s. 3.
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konywanie zadan administracyjnoprawnych)?’. Z kolei P. Bernhagen stawia
na bardziej polityczne akcenty. Jego zdaniem w systemach kapitalistycznych
chambers of commerce spelniaja trzy podstawowe funkcje: promuja i wspieraja
dzialalno$¢ gospodarcza w kraju i za granica, oferujac ustugi, szkolenia i wiedze
fachowa, zapewniajq realizacj¢ samorzadnosci przedsigbiorcow w dziedzinach
takich jak akredytacja i szkolenia zawodowe oraz reprezentuja interesy poli-
tyczne biznesu. Podkresla, Ze izby sq waznymi podmiotami w kontekscie rela-
¢ji biznes - rzad. Mobilizuja zasoby przedsiebiorcéw — przede wszystkim ka-
drowe i finansowe — uczestniczac w formutowaniu zalozen wybranych obsza-
réw polityki publicznej. Autor ten stawia rowniez pytanie, czy (w przypadku,
gdy izby gospodarcze powolywane sg jako instytucje publicznoprawnego sa-
morzadu gospodarczego) nalezy je dalej postrzega¢ jako stowarzyszenia biz-
nesowe, czy tez raczej juz jako instytucje publiczne? Watpliwo$¢ ta wymaga
jego zdaniem wyraznego spozycjonowania izb w typologii niepanstwowych
podmiotéw politycznych!s.

W Rozdziale II opisanych zostalo kilka modeli dziatania izb gospodarczych
na $wiecie. Zaleznie od kraju sa to roznorodne organizacje powolywane za-
réwno w oparciu o ramy prywatnoprawne, publicznoprawne, jak i mieszane.
Izby gospodarcze maja jednak cechy wspodlne. Przede wszystkim sg organiza-
cjami non-profit'®. Sq rdwniez niezalezne od administracji publicznej i zarza-
dzane przez swoich czltonkow, ktorzy definiujg zakres dziatalnosci oraz po-
lityke izb. Czesto zorganizowane sa terytorialnie, cho¢ w przypadku organi-
zacji prywatnoprawnych nie jest to reguta®. Specyfike izb mozna dodatkowo
naswietli¢, poréwnujac je ze stowarzyszeniami handlowymi i organizacjami
pracodawcéw (omdéwionymi w kolejnych definicjach)?!. Jedynie izby gospo-
darcze powolane w ramach publicznoprawnych, w ktérych cztonkostwo jest
obowiazkowe, mozemy nazwac samorzadem gospodarczym (analogicznie do
samorzadow zawodowych).

17 D. Sack (red.), Chambers of Commerce in Europe. Self-Governance and Institutional
Change, Cham 2021, s. 5.

18 P. Bernhagen, Chambers of Commerce as Political Actors: Theoretical Perspectives on Their
Organisation and Influence, w: D. Sack (red.), Chambers of Commerce in Europe, s. 25-26.

19 M. Pilgrim, R. Meier, National Chambers of Commerce, s. 3.

20 W Polsce izby gospodarcze dzialajg zaréwno regionalnie i horyzontalnie, zrzeszajac lokal-
nych przedsigbiorcow wykonujacych rézng dziatalnos¢ gospodarcza (np. Lodzka Izba Przemy-
stowo-Handlowa), jak i organizacje branzowe zrzeszajace przedsigbiorcow prowadzacych jeden
lub pokrewne typy przedsigbiorstw (np. Izba Przemystowo-Handlowa Gospodarki Ztomem).

21 M. Pilgrim, R. Meier, National Chambers of Commerce, s. 3. Zob. réwniez podane ponizej
definicje organizacji pracodawcow i stowarzyszen handlowych.
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Wyzej wymieniona charakterystyka izb gospodarczych jest efektem prac
dogmatyki prawa i ma szeroki charakter odpowiadajacy kontekstowi wykorzy-
stywanego w literaturze §wiatowej anglojezycznego pojecia chamber of com-
merce. Obejmuje réznorodne, wymienione w Rozdziale II modele korporacji,
ktérych substratem sg przedsigbiorcy?. Nalezy jednak pamietad, ze wsrdd izb
gospodarczych tylko cze$¢ stanowia publicznoprawne organizacje majace ce-
chy samorzadu gospodarczego. Nazwa chamber of commerce wykorzystywana
jest rOwniez w niniejszym opracowaniu z uwagi na jego szerokie znaczenie,
odmienne od omdwionej nizej polskiej definicji ustawowej izb gospodarczych.

Z powyzszego opisu cech wspolnych w czesci lub catosci wylaczy¢ nalezy
instytucje rzadowe wykorzystujace nazwe ,izba gospodarcza” (lub pokrewna,
np. ,izba handlowa”), zajmujace si¢ handlem miedzynarodowym lub szerzej -
instytucje i organizacje dziatajace w krajach, w ktérych przyjeto rozwigzania
okreslane w literaturze zbiorczo, jako model administracyjny, ktéry opisany
zostal szerzej pod koniec Rozdziatu II.

3. Izba gospodarcza - polska definicja legalna

W polskim systemie prawnym, zgodnie z definicja zawarta w art. 2 -
IzbyGospU, izba gospodarcza to ,organizacja samorzadu gospodarczego,
reprezentujaca interesy gospodarcze zrzeszonych w niej przedsiebiorcow,
w szczegdlnosci wobec organdw wiadzy publicznej”, powotana i dziatajaca jako
organizacja prywatnoprawna na podstawie przepiséw ustawy o izbach gospo-
darczych.

Powyzsza definicja ustawowa jest przedmiotem krytycznych komentarzy
w literaturze polskiej. Wskazuje sie przede wszystkim, ze polskie izby gospo-
darcze powolywane sg jako podmioty prywatnoprawne, a tym samym nie
sg instytucjami samorzadu gospodarczego?. Niestety definicja ta powielana
jest powszechnie w dyskursie publicznym, gruntujac bledne postrzeganie izb
jako organizacji o charakterze samorzadowym. Konstrukcja ta widoczna jest
m.in. w statutach izb?* i w konsekwencji powszechnosci stosowania utrudnia

22 K. Bandarzewski, Samorzad gospodarczy w prawie polskim, Krakow 2014, s. 79 i n.

23 Szersze omowienie I1zbyGospU zob. Rozdziat III. Zob. réwniez: R. Kmieciak, Samorzad
gospodarczy a system decentralizacji administracji publicznej w Polsce, Polityka i Spofeczenistwo
2016, Nr 3 (14), s. 34.

24 Przykladem moze by¢ np. tekst, w ktérym Warszawska Izba Gospodarcza pisze o sobie:
»0d 1989 roku buduje w regionie silny samorzad gospodarczy, w celu godnego reprezentowania
interesow zrzeszonych w Izbie przedsiebiorcow. Wspiera swoich cztonkéw w ich dazeniach do

10

Kup ksigzke


http://ebookpoint.pl/page354U~rt/e_3ejk_ebook

§ 3. Zagadnienia terminologiczne

merytoryczna dyskusje o istocie samorzadu gospodarczego i korzysciach z jego
wprowadzenia w Polsce.

4. Izba przemyslowo-handlowa

Izba przemystowo-handlowa stanowi alternatywne okreslenie izb gospo-
darczych i angielskiego okreslenia chambers of commerce, czy tak samo ttuma-
czonego austriackiego Wirtschaftskammern. Jego zrédtem jest niemieckie In-
dustrie und Handelskammern i francuskie Les Chambres de commerce et d’indu-
strie. Z uwagi na réznorodnos¢, ale i podobienstwo stosowanych nazw bardzo
czgsto w pismiennictwie wykorzystywana jest wiec rowniez skrocona nazwa —
izba handlowa.

Okreslenie to w réznych wariantach pojawia si¢ czesto w Polsce zaréwno
w nazwach lokalnych, jak i miedzynarodowych izb gospodarczych (cho¢ nie
wszystkie dzialajg w oparciu o przepisy IzbyGospU)?*. Wykorzystywane jest
réwniez w przypadku Polskiej Izby Handlu Zagranicznego dziatajacej przy
Krajowej Izbie Gospodarczej jako jednostka wyodrebniona (art. 12 ust. 2 i n.
IzbyGospU).

5. Przedsiebiorca, przedsiebiorstwo i pracodawca

Nazwy ,,przedsigbiorca” i ,pracodawca” sg czesto ze sobg zestawiane, cho¢
rzadko wystepuja tacznie na gruncie konkretnych rozwigzan normatywnych.
Kazde z nich jest tez réznie definiowane na przestrzeni ostatnich 20-30 lat
w krajowych i europejskich aktach prawnych oraz w literaturze przedmiotu, co
skutkuje niejednoznacznoscia i prowadzi do watpliwosci interpretacyjnych?.

rozwoju, zwiekszenia ich konkurencyjnosci i umocnienia pozycji na rynku lokalnym i miedzyna-
rodowym” (zob. kongresgospodarczy.org/organizatorzy/, data dostgpu: 8.7.2021). Jednak przepisy
wskazujace, ze polskie izby gospodarcze powolywane na podstawie IzbyGospU sa samorzadem
gospodarczym, mozna odnalez¢ w wiekszosci statutow, np. w ich § 1 (dostep: 5.7.2020):

1) Izby Przemystowo-Handlowej Gospodarki Ztomem, iphgz.pl/pl/iphgz-menu/statut.html,

2) Polskiej Izby Gospodarczej Energetyki Odnawialnej i Rozproszonej, pigeor.pl/statut

3) Lodzkiej Izby Przemystowo-Handlowej, izba.lodz.pl/wp-content/uploads/2020/06/Sta-
tut-LIPH.pdf.

25 Np. Izba Przemystowo-Handlowa w Krakowie (iph.krakow.pl/), Lédzka Izba Przemy-
stowo-Handlowa (izba.lodz.pl/), Czesko-Polska Izba Handlowa (opolsku.cz), Polsko-Niemiecka
Izba Przemystowo-Handlowa (ahk.pl).

26 M. Barariski, An entrepreneur as an employer in the Polish legal system, PiZS 2019, Nr 11,
s. 11, Warszawa 2019.
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Jedna z najczesciej wskazywanych roznic definicyjnych jest to, ze w regula-
cjach zagranicznych nie wystepuje — charakterystyczne dla polskiej legislacji —
pojecie przedsiebiorcy. Przykladowo G. Materna, omawiajac réznice miedzy
pojeciami przedsiebiorcy i przedsiebiorstwa w znaczeniu podmiotowym, wy-
licza, ze podczas gdy polskie przepisy z zakresu prawa ochrony konkurencji
referujg do ,,przedsiebiorcy w ujeciu podmiotowym, to akty europejskie ope-
ruja m.in. nast¢pujacymi okresleniami: ang. undertaking (przedsiebiorstwo),
fr. entreprise (biznes) czy niem. Unternehmen (firmy), co w polskim jezyku
prawnym bardziej odpowiada ujeciu przedsiebiorstwa (przedsiebiorcy) w zna-
czeniu przedmiotowym, odnoszacym si¢ do substancji majatkowej i organi-
zacyjnej, z uzyciem ktorej jest prowadzona dzialalnos¢ gospodarcza. W kon-
sekwencji, by uporzadkowa¢ terminologie, G. Materna przyjmuje zaloZenie,
ze ,dla unikniecia zametu terminologicznego” w swoich rozwazaniach natury
ogolnej lub odnoszacych si¢ facznie do regulacji polskich i europejskich uzy-
wac bedzie krajowego pojecia przedsigbiorcy?”. Rozwigzanie to wydaje sie by¢
jednak niezbyt trafione zaréwno w kontekscie zasady autonomii prawa unij-
nego wzgledem prawa krajowego, jak i oméwionego nizej szerszego zakresu
podmiotowego regulacji unijnych. W tym kontekscie nalezaloby raczej przy-
jaé, ze rozwazania natury ogélnej powinny by¢ oparte na terminologii szeroko
przyjetej w Unii Europejskiej i operowaé pojeciem przedsiebiorstwa (rozu-
mianego oczywiscie podmiotowo, a nie przedmiotowo), pozostawiajac wyko-
rzystywanie krajowego okreslenia ,,przedsi¢biorca” wylacznie analizom prze-
prowadzanym na gruncie polskim. Czytelnik musi wiec liczy¢ sie z tym, ze
w roznych fragmentach niniejszej rozprawy pojecia przedsigbiorcy i przedsig-
biorstwo moga by¢ uzywane zamiennie.

Nalezy przy tym dodatkowo pamietal, ze nazwa ,,przedsigbiorca” nie ma
jednobrzmiacej definicji w przepisach polskich. Jest ono odmiennie definio-
wane w zaleznosci od przedmiotu regulacji. W konsekwencji rozwazania do-
tyczace réznic i wzajemnych relacji obu wyzej wymienionych poje¢ prowa-
dzone sg zazwyczaj z uwzglednieniem specyfiki konkretnych instytucji praw-
nych, np. prawa ochrony konkurencji?.

27 G. Materna, Pojecie przedsigbiorcy w polskim i europejskim prawie ochrony konkurencji,
Warszawa 2009, s. 22.

28 Zob. G. Materna, Pojecie przedsiebiorcy, idem, Pojecie przedsigbiorcy a relacje miedzy
wspdlnotowym i krajowym prawem ochrony konkurencji, w: C. Banasitiski, M. Kepitiski, B. Popo-
wska, T. Rabska (red.), Aktualne problemy polskiego i europejskiego prawa ochrony konkuren-
cji, uokik.gov.pl/download.php?plik=5380 oraz I. Gancarz, Pojecie przedsigbiorcy w zakresie an-
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Jednak to nie koniec niejasnosci. Na gruncie opracowan poswigconych sa-
morzadowi gospodarczemu nalezaloby przyjaé, ze w realiach polskich bedzie
on zrzeszeniem przedsigbiorcow. Problem stanowi¢ moga jednak relacje pro-
jektowanego samorzadu z innymi organizacjami otoczenia biznesowego. Przy-
ktadowo obowigzujace w poszczegolnych krajach przepisy przewiduja okre-
slone i czgsto wylaczne, a niekiedy réwniez konkurencyjne uprawnienia i za-
dania dla organizacji przedsigbiorcow i organizacji pracodawcow?®. Przy czym
zauwazy¢ rdwnoczesnie nalezy, ze przedsigbiorca moze, ale nie musi by¢ pra-
codawca (gdy nie zatrudnia pracownikéow), za$ pracodawca — przedsigbiorca
(w przypadku podmiotéw zatrudniajacych pracownikow, ale nieprowadza-
cych dzialalnos$ci gospodarczej*® albo w przypadku jednostek organizacyjnych
w strukturze przedsigbiorcy). Tym samym, konstruujac zatozenia powszech-
nego samorzadu gospodarczego przedsigbiorcéw (lub szerzej w swietle regu-
lacji unijnych: przedsi¢biorstw), konieczne jest zweryfikowanie jego zakresu
podmiotowego oraz projektowanych dla niego uprawnien i ich relacji do pre-
rogatyw innych organizacji otoczenia biznesowego. Nalezy bowiem pamigtac¢,
ze dzialalno$¢ réznych zrzeszen adresowana jest po czesci do wspodlnej grupy
podmiotéw cztonkowskich3!.

Przyjrzyjmy si¢ wzajemnej relacji poje¢ ,,przedsiebiorca” i ,,pracodawca”
oraz zwiazanych z nimi zakresow regulacyjnych w oparciu o ponizszy prosty
schemat.

tykonkurencyjnych praktyk na tle art. 101 i 102 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej,
repozytorium.uni.wroc.pl/Content/40324/PDF/008.pdf.

29 Przyktadem tego typu regulacji krajowej jest status organizacji reprezentatywnej zastrze-
zony dla $cisle okreslonych organizacji pracodawcow. Zostaly one m.in. wspomniane w roz-
wazaniach na temat pojecia organizacji pracodawcow. Ponadto sa omoéwione szerzej w Roz-
dziale IV. Réwnoczes$nie wedlug stanu na 3. kwartal 2021 r. nie istnieje w Polsce Zadna perma-
nentna, wspdlna dla rzadu i przedsiebiorcow plaszczyzna konsultacyjna.

30 Jakkolwiek omdéwione nizej regulacje unijne zaktadaja szeroki zakres podmiotowy przedsie-
biorstwa, to na gruncie krajowym, np. nieprowadzaca dziatalno$ci gospodarczej prywatnoprawna
izba gospodarcza, bedac pracodawca, nie jest przedsigbiorstwem, a tym bardziej przedsigbiorca.

31 Kazde przedsigbiorstwo zatrudniajace pracownikow jest rOwnoczesnie pracodawca. Szcze-
golnie wieksze przedsiebiorstwa przynalezg przy tym do wigkszej liczby organizacji tworzonych
zaréwno z mysla o pracodawcach, jak i poszczegélnych sektorach gospodarki lub regionach kraju.
Praktyka taka pozwala im - za posrednictwem licznych organizacji prywatnoprawnych - uzyskaé
wielokrotnie skuteczniejsza reprezentacj¢ swoich intereséw wzgledem mniejszych podmiotéw go-
spodarczych.
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Rysunek 2. Relacja nazw ,,przedsi¢biorca” i ,pracodawca” z uwzglednieniem
zakresu regulacji.

Przedsiebiorca Pracodawca

Powyzszy rysunek zestawiajacy nazwy ,,przedsiebiorca” i ,pracodawca” ob-
razuje kilka niezwykle istotnych relacji miedzy nimi. Po pierwsze, jak wska-
zano wyzej, tylko cze$¢ przedsiebiorcow jest rownoczesnie pracodawcami,
a rownoczes$nie w gronie pracodawcow poza przedsiebiorcami obecne sg bar-
dzo rézne podmioty - od administracji publicznej po osoby fizyczne niepro-
wadzace dzialalnosci gospodarczej (szerzej o tym w dalszej czesci rozdziatu).
Tym samym zbidr zagadnien zwiazanych z pojeciem pracodawcy tylko w cze-
$ci zwiazany jest z dzialalnoscia gospodarcza, stad duza czes$¢ regulacji doty-
czacych rynku pracy dotyczy zatrudnienia jako takiego, bez wzgledu na pod-
miot zatrudniajacy®. Z drugiej strony, w szerokim zakresie zagadnien doty-
czacych funkcjonowania przedsigbiorstw, sprawy zwiazane z zatrudnieniem
stanowia w rzeczywistosci wazny (cho¢ tylko wtedy, gdy przedsiebiorstwo za-
trudnia pracownikéw), ale relatywnie niewielki — wobec caloksztaltu dziatal-
nosci — obszar regulacyjny.

Z uwagi na fakt, ze podstawowym celem niniejszych rozwazan s warunki
zaprojektowania i wdrozenia powszechnego samorzadu gospodarczego w Pol-
sce, rozwazenia nalezy zacza¢ od przedsiebiorcy na przyktadzie wybranych,
najwazniejszych w tym zakresie przepisow krajowych, a nastepnie unijnych.

Definicje legalng przedsi¢biorcy w prawie polskim zawiera przede wszyst-
kim art. 4 ustawy z 6.3.2018 r. - Prawo przedsiebiorcow?. Jest nim pod-
miot wykonujacy dzialalnos¢ gospodarcza®, ktérym moze by¢ osoba fizyczna

32 Np. w zakresie prowadzenia dokumentacji pracowniczej, wynagrodzen minimalnych, skfa-
dek ZUS, obowigzkowych badan lekarskich, przeszkolenia BHP, itd.

33 T,j. Dz.U. z 2021 r. poz. 162 ze zm.

34 'W mysl art. 3 PrPrzed dzialalnoscia gospodarcza jest prowadzona we wlasnym imieniu
i w sposéb ciagly zorganizowana dzialalnos¢ zarobkowa. Poprzednikiem art. 3 PrPrzed byt art. 2
SwobDziatGospU, ktéry podkreslal dodatkowo zawodowy charakter dziatalnosci gospodarczej
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(w tym wspdlnicy spdtek cywilnych), osoba prawna, jak réwniez nieposia-
dajaca osobowosci prawnej jednostka organizacyjna, ktéra na mocy odreb-
nych przepiséw posiada zdolno$¢ prawna. W art. 5 i 6 PrPrzed przewidziano
szereg wylaczen z grupy przedsigbiorcow obejmujacych dziatalnos¢, z kto-
rej przychody miesigczne nie przekraczaja 50% minimalnego wynagrodzenia
za prace® oraz szeroko rozumiang dzialalno$¢ rolnicza wraz z zajeciami towa-
rzyszacymi.

Samo wykonywanie dzialalnosci gospodarczej definiuje art. 3 PrPrzed,
wskazujac, ze jest nig dzialalno$¢ zarobkowa, wykonywana w sposdb ciagly®
i we wlasnym imieniu, czyli wywotuje ona skutki prawne dla podmiotu jg
prowadzacego. Sad Najwyzszy wskazuje przy tym, ze dzialalno$¢ prowadzona
na wlasny uzytek lub wewnetrzne potrzeby osoby prawnej, jak rowniez zrze-
szonych w niej 0sdb, nie moze by¢ uznana za dziatalnos¢ gospodarcza. Musi
by¢ wiec ona adresowana do 0séb trzecich®.

Kluczowe w omawianej definicji pojecie zarobkowosci definiowane jest
roznie w literaturze i orzecznictwie. Najczesciej kojarzony jest on z zyskiem,
ktéry oznacza nadwyzke przychodéw nad poniesionymi kosztami. Nie jest
przy tym istotne, czy przedsiebiorca osiagnatl zysk, ale czy dazyt on do jego
osiagniecia przez stworzenie potencjalnych warunkéw do osiagniecia wyzej
wymienionej nadwyzki*®. W konsekwencji, jesli celem np. charytatywnej orga-
nizacji nie jest osiagniecie zysku (ma ona charakter non-profit*®), a pobierane

oraz wskazywal rodzaje dziatalno$ci, m.in. handlowa, ustugowa, wydobywcza czy budowlana. Nie
sa to jednak jedyne dookreslenia dziatalnosci gospodarczej jako przyjete w polskim prawie. Jej
elementy obecne sa np. w ustawach podatkowych art. 10 PDOFU czy art. 15 ust. 2 VATU. Pelna
analiza normatywna i ewolucja poje¢ ,,przedsiebiorca” i ,dziatalno$¢ gospodarcza” wykracza poza
ramy niniejszego opracowania. Zob. szerzej: A. Pietrzak [red.], Prawo przedsigbiorcéw. Komentarz,
Warszawa 2019. Zob. réwniez M. Zdyb, G. Luberczuk, A. Woloszyn-Cichocka, Prawo przedsigbior-
cow. Komentarz, Warszawa 2019.

35 W mysél ustawy z 10.10.2002 r. o minimalnym wynagrodzeniu za prace (t.j. Dz.U. z 2020 r.
poz. 2207 ze zm.).

36 Ciaglos¢ dziatalnoséci gospodarczej wyznacza zamiar przedsigbiorcy podjecia powtarzal-
nej aktywnosci o charakterze zarobkowym realizowanej we wlasnym imieniu (zob. wyr. NSA
2 28.4.2011 r., IT OSK 333/11, Legalis). Wymaga wiec powtarzalnosci i powigzania ze sobg czyn-
nosci zarobkowych (zob. wyr. NSA z 17.9.1997 r., I SA 1089/96, Legalis).

37 Zob. np. post. SN z 29.4.1998 r., III CZP 7/98, OSNC 1998, Nr 11, poz. 188.

38 Zob. wyr. NSA z 26.9.2008 r., I FSK 789/07, Legalis; uchw. SN z 30.11.1992 r., Il CZP
134/92, OSNCP 1993, Nr 5, poz. 79.

39 Kategoria non-profit bliska jest pojeciu not for profit. W obu przypadkach dzialalnos¢ tego
typu podmiotéw nie jest nastawiona na zysk, stad niekiedy pojecia te stosowane sa zamiennie.
Roéznica miedzy nimi wynika zazwyczaj z przepiséw podatkowych, w mysl ktorych podmioty non-
profit nie sa podatnikami podatku dochodowego. W odréznieniu od nich podmioty not for profit
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