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Rozdział I

PRAWO GOSPODARCZE PUBLICZNE – MIEJSCE 
W SYSTEMIE PRAWA

1. Geneza 

W ujęciu historycznym pojęcie prawa gospodarczego publicznego poprzedziło pojęcie 
prawa gospodarczego jako gałęzi prawa wprowadzone do terminologii naukowej w la-
tach dwudziestych i trzydziestych ubiegłego stulecia. W tym czasie ukazały się pierwsze 
podręczniki prawa gospodarczego, co potwierdza jego „kryzysowy rodowód” – jako 
następstwa przypadającego na ten okres szczególnie intensywnego interwencjonizmu 
państwowego w płaszczyźnie prawnej, wyrażającego się w prawnej regulacji stosunków 
gospodarczych, będących do tej pory domeną prawa cywilnego i policyjnego (przemy-
słowego), jako reakcji na powstawanie wielkich organizacji monopolistycznych, gospo-
darki wojennej, zwłaszcza w czasie pierwszej wojny światowej, narastających kryzysów 
gospodarczych i konfliktów społecznych. Powstanie i rozwój prawa gospodarczego były 
następstwem zmiany koncepcji ustroju (systemu) gospodarki polegającej na odejściu 
od zasad gospodarki zorganizowanej według idei liberalnych, izolujących państwo 
i gospodarkę, na rzecz koncepcji gospodarki łączącej prywatną autonomię i wolność 
gospodarczą z odpowiedzialnością państwa za gospodarkę i sprawiedliwość społeczną.

Wraz z odejściem od koncepcji państwa liberalnego i gospodarki opartej na formule 
laissez faire, laissez passer zmienia się stosunek państwa do gospodarki i charakter 
państwowej ingerencji w życie gospodarcze. Nie jest to już tylko działalność regla-
mentacyjno-policyjna wypływająca z troski państwa o bezpieczeństwo życia i zdrowia 
obywateli. To przejaw interwencji państwa, które organizuje i kształtuje procesy go-
spodarcze z uwzględnieniem zadań i celów państwa wobec gospodarki, a więc w in-
teresie publicznym, na rzecz dobra wspólnego, ze względu na dążenie do osiągnięcia 
sprawiedliwości społecznej1. Tak zrodzone prawo gospodarcze rozwijało się według 

1  Zob. M. Madey, A. Stelmachowski, Zarys prawa gospodarczego, Warszawa 1970, s. 8–9; S. Włodyka, 
Prawo gospodarcze. Zarys systemu. Część ogólna, Warszawa 1981, s. 11 i n.; T. Rabska, Prawo administracyjne 
stosunków gospodarczych, Warszawa–Poznań 1977; A. Bator, Czy powinniśmy wyodrębniać prawo gospodarcze?  
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18 Rozdział I. Prawo gospodarcze publiczne – miejsce w systemie prawa

ordoliberalnej formuły zasada – wyjątek, oznaczającej, iż zasadą są wolność podmiotów 
gospodarujących i gwarancja własności prywatnej, wyjątkiem zaś – uzasadnionym 
interesem publicznym – państwowa ingerencja w procesy gospodarcze.

W płaszczyźnie dogmatycznej prawo gospodarcze powstało jako wynik nawarstwienia 
rozwiązań prawnych w coraz szerszym zakresie organizujących i kontrolujących gospo-
darkę. Pomimo swojej długiej tradycji prawo gospodarcze jest dyscypliną o spornym 
zakresie i przedmiocie regulacji. Jako odrębna gałąź prawa reguluje swoistą kategorię 
spraw gospodarczych, niebędących ze swej natury ani wyłącznie publicznymi, ani wy-
łącznie prywatnymi, lecz stanowiącymi ich syntezę. Przesądziło to o umiejscowieniu 
tego prawa między prawem publicznym a prawem prywatnym, co uzasadnia wyodręb-
nienie prawa gospodarczego ze względu na kompleksowy przedmiot regulacji prawnej 
– gospodarkę. W konsekwencji do norm prawa gospodarczego należą wszystkie normy 
prawne mające zastosowanie w procesie gospodarowania2.

2. Podział prawa gospodarczego: publiczne i prywatne 
prawo gospodarcze 

Normy prawne mające odniesienie do gospodarki nie są jednorodne, co jest konsekwen-
cją poddania gospodarki (publicznej i prywatnej) różnym metodom regulacji prawnej. 
Metoda regulacji prawnej polega w zakresie prawa publicznego na posługiwaniu się 
normą ogólną oraz – równorzędną z tym – normą indywidualną (decyzjami indywi-
dualnymi aparatu państwowego), natomiast w zakresie prawa prywatnego – w zasadzie 
wyłącznymi normami ogólnymi (tylko państwo jako bezstronny organ orzeka o prawie 
z inicjatywy podmiotów zainteresowanych)3.

W związku z tym jest konieczne przeprowadzenie granicy między publicznym i pry-
watnym prawem gospodarczym, co wydaje się problematyczne, gdyż sięgający czasów 
rzymskich podział na prawo publiczne i prywatne nie był charakterystyczny dla wszyst-
kich czasów i kultur prawnych i obcy jest kręgowi prawa angloamerykańskiego. Nigdy 
nie został w pełni zrealizowany i mimo konstrukcyjnej atrakcyjności nie jest z punktu 
widzenia logiki prawa nieodzowny4. Podział ten natomiast dominuje w porządkach 
prawnych Europy kontynentalnej. Uzasadnia go posługiwanie się przez ustawodawców 

Powrót do dyskusji [w:] Współczesne funkcje państwa wobec gospodarki. Księga jubileuszowa Profesora Ta-
deusza Kocowskiego, red. K. Kiczka, W. Małecki, Wrocław 2022, s. 57 i n. 

2  Por. szerzej S. Włodyka, Problem struktury prawa, PiP 1995/5, s. 20.
3  S. Włodyka, Prawo gospodarcze..., s. 10.
4  Zob. szerzej na ten temat K. Strzyczkowski, Dychotomia systemu prawa a model prawa przyszłości 

[w:] Przyszłość prawa, red. B. Hołyst, Warszawa 2017, s. 57–77 i podaną tam literaturę. W. Małecki, O różni-
cach między publicznym i prywatnym prawem gospodarczym [w:] Państwo a gospodarka. Zasady – instytucje 
– procedury. Księga Jubileuszowa dedykowana Profesor Bożenie Popowskiej, Poznań 2020 s. 111 i n. 
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pojęciami „prawo publiczne” i „prawo prywatne” bądź założeniem takiego podziału 
w ramach regulacji i łączeniem z nim określonych skutków prawnych.

Rozróżnienie prawa publicznego i prawa prywatnego leży u podstaw obowiązującego 
porządku prawnego i ma swoje uzasadnienie w funkcji pełnionej każdorazowo przez 
obie gałęzie prawa. Jest to wynik m.in. – w odniesieniu do prawa polskiego – przywró-
cenia wielu instytucji prawnych (własność publiczna, osoba publicznoprawna) będących 
skutkiem odrodzenia się podziału na prawo publiczne i prawo prywatne5. Analizując 
rozwój myśli teoretycznej dotyczącej omawianej problematyki, a także praktyczne kon-
sekwencje dokonanych ustaleń, dochodzi się do wniosku, iż różnica między prawem 
publicznym a prywatnym nie ma charakteru apriorycznego. W każdym razie musi mieć 
ono za podstawę obowiązujący porządek prawny. Należy więc w każdym przypadku 
porównywać ze sobą przepisy i instytucje publiczno- i prywatnoprawne w ich znaczeniu 
i funkcji, jaką realizują. Proponowane rozróżnienia w szerszym lub węższym zakresie 
pozwalają dostrzec określone prawidłowości charakteryzujące dany porządek prawny, 
nigdy jednak nie dają podstawy do rozdzielnego traktowania wyodrębnionych bloków 
norm prawnych.

Podważany w teorii, a także w praktyce podział na prawo publiczne i prywatne w płasz-
czyźnie dogmatycznej wciąż istnieje. Obowiązujące prawo rozróżnia prawo publiczne 
i prywatne. Podział ten jest nie tylko prawnie legitymowany, lecz także uzasadniony 
funkcjonalnie. Prawo publiczne i prywatne pomimo zjawiska konwergencji pozostaje 
w dalszym ciągu zróżnicowane. W dalszym ciągu prawo publiczne w najwyższym 
stopniu stara się chronić interes publiczny i sprawiedliwość społeczną, natomiast prawo 
prywatne przesycone jest myślą o zapewnieniu prywatnej autonomii.

Prawo publiczne i prywatne rozróżniają Konstytucja i ustawy zwykłe, które jeszcze 
silniej podkreślają dualistyczny system prawa, aczkolwiek w wielu przypadkach istnieje 
konieczność łączenia regulacji prawa publicznego i prawa prywatnego.

Podział ten ma praktyczne znaczenie, m.in. wyznacza różną drogę sądową roz-
strzygania konfliktów, różne tryby postępowania, wyraża się w różnych środkach 
i  formach prawnych działania. Nie są to wszakże tylko różnice terminologiczne, 
gdyż pojęcia prawa publicznego i  prawa prywatnego obejmują specyficzne dla 
każdego z nich relacje prawne. Podział na prawo publiczne i prywatne uzasadnia 
zwłaszcza zróżnicowanie podmiotów. W zakresie prawa publicznego są to pod-
mioty publiczne reprezentujące państwo oraz inne podmioty w zakresie realiza-
cji zadań publicznych, działające w  granicach przyznanych kompetencji. W  za-

5  T. Rabska, Przywracanie ciągłości pojęć prawnych [w:] Państwo prawa. Administracja. Sądownictwo, 
red. A. Łopatka, A. Wróbel, S. Kiewlicz, Warszawa 1999, s. 212; A. Stelmachowski, Zarys teorii prawa cy-
wilnego, Warszawa 1998, s. 187; S. Włodyka, Problem struktury..., s. 20.
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20 Rozdział I. Prawo gospodarcze publiczne – miejsce w systemie prawa

kresie prawa prywatnego są to osoby fizyczne i  osoby prawne oraz im podob-
ne, które działają autonomicznie, w  celu zaspokojenia ich własnych interesów6.

Publiczne prawo gospodarcze – pojęcie

 Pojęcie prawa gospodarczego publicznego jest równoznaczne akceptacji, 
z uwzględnieniem podniesionych zastrzeżeń, podziału prawa w ogóle, a prawa 

gospodarczego w szczególności, na prawo publiczne i prawo prywatne przy łącznym 
zastosowaniu przedstawionych i rozwiniętych na gruncie doktryny teorii przyporząd-
kowania (podmiotowej), interesu i nadrzędności7. Rozróżnienie prawa gospodarczego 
publicznego uzasadniają rodzaj podmiotów i interesu chronionego tym prawem oraz 
metoda regulacji prawnej. Biorąc pod uwagę wskazane dystynkcje, prawo gospodarcze 
publiczne to całokształt norm prawnych regulujących proces oddziaływania państwa 
i organów Unii Europejskiej na gospodarkę z udziałem organów administracji publicz-
nej oraz podmiotów prawa publicznego a także prawa prywatnego w zakresie w jakim 
realizują zadania publiczne wobec gospodarki.

Celem prawa gospodarczego publicznego jest ochrona podstawowych wartości gospo-
darki rynkowej oraz wyznaczenie dopuszczalnych granic ich ograniczenia w interesie 
publicznym8. Nadto prawo gospodarcze publiczne reguluje bezpośrednią lub pośred-
nią działalność gospodarczą prowadzoną przez państwo i samorządy terytorialne, to 
jest oddziaływanie (interwencję) w gospodarce rynkowej, określaną jako „regulacja 
własnościowa”9.

Prawo gospodarcze prywatne – pojęcie

 Pojęcie prawa gospodarczego prywatnego oznacza całą prywatnoprawną prob-
lematykę działalności gospodarczej, wyznaczoną granicą dzielącą ją od prawa 

gospodarczego publicznego.

Kryterium rozgraniczającym jest przedmiot regulacji prawa gospodarczego prywatnego, 
którym są relacje między osobami fizycznymi i podmiotami z nimi zrównanymi w pro-
cesie gospodarowania. Kryterium to nawiązuje do istoty prawa prywatnego będącego 
prawem społeczeństwa relatywnie niezależnego od państwa. Społeczeństwo jako zbiór 
autonomicznych i niezależnych jednostek realizuje autonomię prywatną i majątkową.

6  Zob. S. Włodyka, Prawo gospodarcze..., s. 6.
7  S. Włodyka, Prawo gospodarcze..., s. 11.
8  Zob. A. Chełmoński [w:] A. Borkowski, A. Chełmoński, M. Guziński, K. Kiczka, L. Kieres, T. Kocowski, 

Administracyjne prawo gospodarcze, Wrocław 2000, s. 7; C. Kosikowski, Polskie publiczne prawo gospodarcze, 
Warszawa 2003, s. 245.

9  Por. M. Guziński [w:] A. Borkowski, A. Chełmoński, M. Guziński, K. Kiczka, L. Kieres, T. Kocowski, 
Administracyjne prawo gospodarcze, Wrocław 2000, s. 216; C. Kosikowski, Polskie publiczne..., s. 255. 
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3. Przedmiot regulacji prawnej   21

 Podmiotami prawa gospodarczego są osoby fizyczne i osoby prawne, nie wy-
łączając państwa i innych podmiotów prawa publicznego (jednostek samorządu 

terytorialnego) w takim zakresie, w jakim uczestniczą w obrocie gospodarczym, jako 
podmioty prawa prywatnego, wykonując autonomię prywatną i majątkową.

 Prawo gospodarcze prywatne w ujęciu szerokim jest więc całokształtem zasad 
i norm prawnych, za których pośrednictwem państwo i organy Wspólnoty Eu-

ropejskiej organizują i kontrolują działalność gospodarczą, regulując stosunki gospo-
darcze między podmiotami prawa prywatnego na zasadzie równorzędności. Realizację 
zasad i norm prawa gospodarczego państwo powierza zasadniczo jego podmiotom, 
tj. przedsiębiorcom i konsumentom, w większości bez udziału organów państwowych, 
na podstawie praw podmiotowych podlegających ochronie10.

Przedstawione wyżej szerokie ujęcie prawa gospodarczego prywatnego jest zharmoni-
zowane z przyjętą koncepcją prawa gospodarczego publicznego ze względu na przyjęcie 
kryterium podziału. Wychodząc od pojęcia prawa gospodarczego jako ogółu zasad 
i norm prawnych regulujących proces oddziaływania państwa na gospodarkę, prawo 
gospodarcze publiczne przewiduje udział w tym procesie organów władzy publicznej, 
które organizują i nadzorują ich realizację. Prawo gospodarcze prywatne natomiast nie 
przewiduje udziału organów władzy publicznej w jego realizacji i nadzorze, powierzone 
jest uczestnikom życia gospodarczego.

3. Przedmiot regulacji prawnej 

Powstanie prawa gospodarczego, w tym prawa gospodarczego publicznego, jest wa-
runkowane przez istnienie gospodarki jako samodzielnego przedmiotu regulacji praw-
nej. Wynika to z funkcjonalnej i kulturowej dyferencjacji systemów społecznych11. 
W związku z tym konieczne jest wskazanie kryteriów operacyjnych w celu odróżnienia 
gospodarki od innych obszarów (dziedzin) życia publicznego, co jest z wielu powodów 
utrudnione12. W płaszczyźnie rozważań prawniczych odczuwa się zwłaszcza deficyt 
konstytucyjnoprawnego określenia gospodarki, ustalającego jej miejsce w życiu spo-
łecznym, a także wyznaczenia celów, którym powinna służyć. W pewnym stopniu lukę 

10  Zob. T. Rabska, Jakie prawo gospodarcze, RPEiS 1993/1, s. 21, s. 4; S. Włodyka, Prawo gospodarcze..., 
s. 20.

11  M. Szydło, Regulacja sektorów infrastrukturalnych jako rodzaj funkcji państwa wobec gospodarki, 
Warszawa 2005, s. 27. Uwzględniając przeniesienie stanowienia i stosowania prawa i jego interpretacji 
w sprawach gospodarki na organy Wspólnoty Europejskiej, przeprowadzenie stosownej granicy jest 
zadaniem prawa wspólnotowego. W prawie tym przy określaniu działalności gospodarczej kluczowe 
znaczenie ma jej odgraniczenie od działalności skierowanej na cele społeczne, kulturalne i od działalności 
państwa (V. Emmerich, Monopole i przedsiębiorstwa publiczne [w:] Prawo gospodarcze Unii Europejskiej,  
red. M.A. Dauses, Warszawa 1999, s. 905).

12  Por. A. Borkowski, A. Chełmoński, M. Guziński, K. Kiczka, L. Kieres, T. Kocowski, Administracyjne 
prawo gospodarcze, Wrocław 2003, s. 14–15.
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