Rozdzial 1. Dzialalnos¢
organow regulacyjnych

§ 1. Funkcje administracji
publicznej w sferze gospodarczej

I. Rodzaje funkcji administracji
publicznej w sferze gospodarczej

W nauce prawa termin ,,funkcja” nie jest rozumiany jednoznacznie, a nie-
kiedy uzywa si¢ go zamiennie z pojeciem roli'. Z. Ziembiriski wskazuje, ze rola
to spoleczne oczekiwanie, ze pewien stan rzeczy bedzie osiagniety za sprawg
kogo$ lub czegos, zas przypisywanie komus funkgeji to przypisywanie jego od-
dziatywaniom okreslonych skutkéw i to skutkéw trwatych, nie jednorazowych
czy przypadkowych. Dopiero odpowiednia stato$¢ skutkéw oddziatywania sta-
nowi o funkcjonowaniu kogos lub czego$ w danym ukladzie, w szczegdlno-
$ci w ukladzie spotecznym?. Pojecie funkcji w nauce publicznego prawa go-
spodarczego wiazane jest z zadaniami i kompetencjami administracji publicz-
nej wobec gospodarki, same funkcje stanowia odzwierciedlenie zadan panstwa
w zyciu spotecznym i gospodarczym?.

Omawiajac funkcje administracji publicznej w sferze gospodarczej nalezy
w pierwszej kolejnosci zwrdci¢ uwage, ze podstawa ustroju gospodarczego
Rzeczypospolitej Polskiej jest spoteczna gospodarka rynkowa, o czym sta-
nowi art. 20 Konstytucji RP. W doktrynie prawa konstytucyjnego L. Garlicki
oraz M. Zubik podkreslaja, ze podstawowa trescig polskiego unormowania
konstytucyjnego jest stwierdzenie, ze porzadek gospodarczy musi opierac sie
na istnieniu wolnego rynku, a nastepnie wskazanie, ze ten rynek musi by¢

1 Z. Ziembinski, O pojmowaniu celu, s. 19.
2 Tamze, s. 20-21.
3 K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze, s. 149.
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»uporzadkowany” w taki sposéb, aby panstwo mogto realizowac swoja odpo-
wiedzialno$¢ urzeczywistniania zasad sprawiedliwosci spolecznej. Nie wszyst-
kie jednak stosunki spoteczne mogg by¢ pozostawione wolnej grze rynkowej,
a wladze publiczne musza mechanizmy te korygowac przez pryzmat innych
wartoéci lub zasad okreslonych w Konstytucji, jak ochrona godnosci czto-
wieka, czy sprawiedliwo$¢ spoteczna. Przy czym, mechanizmy rynkowe maja
niewatpliwie regulowal procesy gospodarcze*. O skutecznym dziataniu me-
chanizmdéw rynkowych w gospodarce nie moze jednak by¢ mowy bez funda-
mentalnych instytucji prawnych, do ktérych nalezy zaliczy¢: ochrone prawa
wlasnosci, wolnos¢ gospodarcza, swobode zawierania umdw oraz ochrong
swobodnej i uczciwej konkurencji®.

W encyklice Centesimus annus papiez Jan Pawel II pisze, ze: ,Niewatpli-
wie istnieje sfera uzasadnionej autonomii gospodarki, w ktéra Panstwo nie po-
winno ingerowa¢. Ma ono jednak obowiazek okreslania ram prawnych, we-
wnatrz ktérych rozwijaja sie relacje gospodarcze, i w ten sposob stworzenia
podstawowych warunkéw wolnej ekonomii, ktéra zaktada pewna réwnos¢ po-
miedzy stronami, tak ze jedna z nich nie moze by¢ na tyle silniejsza od drugiej,
by ja praktycznie zniewolic. (...) obowigzkiem Panstwa jest popieranie dziatal-
nosci przedsigbiorstw poprzez tworzenie warunkow zapewniajacych mozliwo-
$ci pracy, dostarczanie bodzcow tam, gdzie owa dziatalnos¢ jest niewystarcza-
jaca, albo przez udzielanie pomocy w chwilach kryzysu. Panistwo ma rowniez
prawo interweniowa¢ wowczas, gdy szczegdlne sytuacje wywolane przez ist-
nienie monopolu powoduja zahamowania czy stwarzaja przeszkody dla roz-
woju. Jednak oproécz funkeji harmonizowania rozwoju i kierowania nim, Pan-
stwo, w sytuacjach wyjatkowych, moze spelniac takze funkcje zastepcze, wtedy
mianowicie, gdy zbyt stabe lub dopiero si¢ tworzace sektory spoteczne lub or-
ganizacje przedsigbiorstw nie sg przystosowane do swych zadan. Te zastepcze
interwencje, usprawiedliwione pilnymi potrzebami wiazacymi sie z dobrem
wspolnym, powinny by¢, w miare moznosci, ograniczone w czasie, by nie od-
biera¢ na stale wspomnianym sektorom i organizacjom przedsigbiorstw wla-
sciwych im kompetencji oraz nadmiernie nie poszerzaé zakresu interwencji
Panstwa ze szkoda dla wolnosci, tak gospodarczej, jak i obywatelskiej™®.

4L. Garlicki, M. Zubik, w: L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskie;j.
Komentarz, t. 1, s. 519.

5]. Grabowski, Rola i funkcje prawa w ksztaltowaniu stosunkéw gospodarczych, s. 6.

6 Jan Pawet II, Encyklika Centesimus annus.
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Jak stwierdza M. Zdyb, w warunkach gospodarki rynkowej rola panstwa
wyraznie si¢ zmienia. Panstwo staje si¢ straznikiem podstawowych wartosci,
za$ w trosce o dobro wspdlne oraz prawa i wolnosci obywatelskie, jego zada-
niem jest poszukiwanie optymalnego modelu tadu gospodarczego. W tym za-
kresie regulacyjna funkcja panstwa moze, a czasem musi, wigzac si¢ z inge-
rencja w sferze gospodarki rynkowej, ktora to jednak zawsze musi by¢ oparta
na czytelnych podstawach aksjologicznych’.

Podstawa spolecznej gospodarki rynkowej jest zatem wolny rynek z na-
ciskiem na wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej i wolng konkurencje, ktore sa
ograniczane przez $wiadome ksztaltowanie gospodarki i ingerencje panstwa,
celem zapewnienia sprawiedliwos$ci spotecznej®. W warunkach spolecznej go-
spodarki rynkowej ta ingerencja panstwa jest realizowana w ramach okreslo-
nych funkcji administracji publicznej wobec gospodarki’®, ktore sa szczegol-
nego rodzaju systemem skladajacym si¢ z okreslonych komponentow, ktory
ma spelnia¢ wlasciwg (kreatywna) role wobec stosunkow gospodarczych'®. Re-
alizowanie tych funkcji jest powinnoscia publiczng i nastepuje ono przez po-
dejmowanie, na podstawie oraz w granicach prawa, wlasciwych dzialan przez
organy'!. Nalezy jeszcze raz w tym miejscu podkresli¢, ze dla funkeji czego$
lub kogos w uktadzie spotecznym istotne s okreslone stale skutki przypisane
jej oddzialywaniu i dopiero odpowiednia stalos¢ skutkéw oddziatywania po-
zwala moéwi¢ o funkcjonowaniu kogos lub czegos!'2. Dlatego tez, bardzo wazne
sg Srodki prawne, dzieki ktérym urzeczywistniane sg okreslone funkcje admi-
nistracji publicznej w sferze gospodarczej i dzigki ktérym administracja pu-
bliczna skutecznie oddzialuje na podmioty gospodarcze oraz stosunki gospo-
darcze.

7 M. Zdyb, Aksjologiczne podstawy ingerencji panstwa w sfere gospodarki rynkowej, s. 7.

8 Por. R'W. Kaszubski, A. Koniewicz, Zasady dzialalnosci gospodarczej, s. 6. Papiez Pius XI
w encyklice Quadragesimo anno podkresla, ze wlasciwego ustroju gospodarczego nie mozna zo-
stawi¢ wolnej konkurencji. W pewnych granicach jest ona stuszna i pozyteczna, ale nie moze by¢
kierowniczg zasada Zycia gospodarczego. Ta powinna zosta¢ poddana prawdziwej i skutecznej za-
sadzie kierowniczej, jakimi sg sprawiedliwo$¢ spoleczna i milos¢ spoteczna (Pius XI, Encyklika
Quadragesimo anno, s. 41-42).

9 K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze, s. 149.

10 K. Kiczka, Funkcje administracji gospodarczej jako przedmiot badan, s. 52.

11 Tamze.

12 Z. Ziembiriski, O pojmowaniu celu, s. 20-21.
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W literaturze wskazuje sie rézne funkcje administracji publicznej w sferze
gospodarczej'. K. Strzyczkowski wskazuje nastepujaca ich klasyfikacje: policje,
reglamentacje, regulacje, a takze nadzdr gospodarczy, kontrole gospodarcza,
kierownictwo gospodarcze, programowanie i planowanie gospodarcze oraz
wspieranie gospodarki'®. M. Szydlo wymienia jako funkcje panstwa wobec go-
spodarki: policj¢ gospodarcza, reglamentacje gospodarcza, planowanie gospo-
darcze, pomoc publiczna, realizacje polityki koniunkturalnej, a takze regulacje
sektorow infrastrukturalnych'>. W doktrynie mozna tez spotkac si¢ z wyroz-
nieniem: policji gospodarczej, reglamentacji gospodarczej, nadzoru policyj-
nego i nadzoru reglamentacyjnego'. K. Jaroszyriski przyjmuje podziat funkeji
administracji publicznej w sferze gospodarczej na funkcje regulacyjna, regla-
mentacyjna, nadzoru gospodarczego i stymulacyjna. Przy czym, funkcje regu-
lacyjna, reglamentacyjna i nadzorcza sa uznawane za trzy podstawowe funkcje
administracji publicznej w sferze gospodarczej. Ich cecha wspdlna jest istnienie
regulacji prawnej dotyczacej warunkow podejmowania, prowadzenia, a nie-
kiedy takze zakonczenia dziatalnosci gospodarczej, ktora jest konkretyzowana
przez organy panstwa. Réznice miedzy tymi funkcjami tkwig w intensywnosci
i zakresie ingerencji, stad najdalej idaca forma wladczego oddzialywania jest
regulacja, nastepnie reglamentacja i na koncu nadzor?.

Warto jednak podkresli¢ za K. Strzyczkowskim, ze wyodrebnienie okreslo-
nej funkeji stanowi rezultat uogoélnien dokonanych na gruncie obowiazujacych
przepisow, ktore wskazuja zroznicowanie zalozen, celow, podmiotow, przed-
miotu, srodkéw i instrumentéw prawnych oraz trybu wykonywania ingeren-
¢ji panstwa w sfere gospodarki. Rozgraniczenie poszczegdlnych funkeji utrud-
nia dynamika zadan administracji publicznej, ich silne zwiazki oraz zaleznosci,
a takze stosowanie tych samych lub zblizonych metod, srodkow i instrumen-
tow prawnych do realizacji réznych funkeji'®. Wida¢ to doskonale wiasnie
na przykladzie funkeji regulacyjnej, reglamentacyjnej oraz nadzorczej. Funk-

13 Zob. szerzej B. Popowska, Klasyfikacja funkcji administracji w nauce publicznego prawa
gospodarczego, s. 61-85. Autorka w artykule dokonata omowienia klasyfikacji funkcji administra-
cji w sferze gospodarczej i rozumienia tego pojecia przez przedstawicieli doktryny publicznego
prawa gospodarczego.

14 K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze, s. 150.

15 M. Szydto, Regulacja sektoréw, s. 31-35; tenze, Funkcje administracji publicznej wobec go-
spodarki, s. 125.

16 A. Borkowski i in., Administracyjne prawo, s. 444-526.

17 K. Jaroszytiski, w: H. Gronkiewicz-Waltz, M. Wierzbowski (red.), Prawo gospodarcze,
s. 174-175.

18 K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze, s. 150.
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cje te sg nie tylko ze soba powiazane i wlasciwe sg dla nich te same instrumenty
prawne, ale wrecz mozna stwierdzié, ze jedna funkcja wynika z drugie;j.

W niniejszej monografii za funkcje administracji publicznej w sferze go-
spodarczej uznaje si¢ funkcje regulacyjna, reglamentacyjng oraz nadzoru go-
spodarczego. Odzwierciedlaja one najlepiej funkcje organéw regulacyjnych
w sferze gospodarczej i dlatego tez zostang poddane analizie.

II. Funkcja regulacyjna

Mowiac o funkeji regulacyjnej nalezy w pierwszej kolejnosci zdefinio-
waé samo pojecie regulacji. W naukach ekonomicznych, zgodnie ze stowni-
kowa definicja, regulacje to wykorzystywanie praw i przepiséw tworzonych
przez rzad lub organy regulacyjne do zapewnienia wtasciwych procedur oraz
ochrony intereséw konsumentow i inwestorow'. Jak wskazuje A. Schleifer, ist-
nieje rdbwniez wiele teorii regulacji. Jedna z nich jest teoria interesu publicznego
lub pomocnej reki (public interest or helping hand). Bazuje ona na zatozeniach,
ze wolny rynek czesto zawodzi ze wzgledu na problem monopolu lub czynni-
kow zewnetrznych, a pafistwo za pomoca regulacji moze poprawi¢ nieprawi-
dfowosci, zawodno$¢ rynku®. B. Borkowska podkresla, ze teoria ta koncentruje
sie, po pierwsze, na ustaleniu niedoskonatosci rynku, a po drugie, na zaprojek-
towaniu ,,optymalnego” mechanizmu regulacji, w ktérym panstwo skoryguje
te niedoskonatosci, kierujac si¢ interesem publicznym (maksymalizacjg dobro-
bytu spolecznego). Wystepowanie czynnikéw zewnetrznych, jako zawodnos$é
rynku, ma miejsce wowczas, gdy dzialania jednych podmiotéw przysparzaja
korzysci innym lub powoduja powstanie dodatkowych kosztéw u innych pod-
miotéw, nieuczestniczacych w transakcjach na danym rynku. W wyniku ich
pojawienia si¢ rynkowy podziat zasobdw nie jest optymalny, poniewaz korzy-
$ci i koszty prywatne réznia sie od korzysci i kosztow spotecznych. Ten rodzaj
zawodnosci rynku stanowit podstawe m.in. do regulacji dostepu do czestotli-
wosci radiowych i telewizyjnych, dziatalnosci panstwa na rzecz ochrony sro-
dowiska, jak rowniez na rzecz dostepu do tzw. ustugi powszechnej w zakresie
telekomunikacji i ustug pocztowych?'.

R.A. Posner twierdzi, ze z monopolem spotykamy sie, gdy przedsigbiorstwo
jest jedynym ustugodawca lub sprzedawca towaru i nie ma bliskich zamienni-

19 . Witecka (red.), Stownik poje¢ ekonomicznych. Czes¢ I1, s. 67.
20 A, Schleifer, Understanding Regulations, s. 439-440.
21 B. Borkowska, Regulacja monopolu, s. 27-28.
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koéw. Pojecie naturalnego monopolu (natural monopoly) nie odnosi sie jednak
do aktualnej liczby sprzedawcdw na rynku, ale do relacji pomiedzy technicz-
nym zasobem a popytem, jezeli wiec caly popyt moze by¢ zaspokojony po naj-
nizszych kosztach przez jedno przedsiebiorstwo, mamy do czynienia na rynku
z naturalnym monopolem. Bezposrednia kontrola naturalnego monopolu jest
potrzebna do zapewnienia wlasciwego, zadowalajacego wykonywania dziatal-
nosci przez przedsiebiorce i sprowadza si¢ do kontroli taryf, jakosci ustug, roz-
szerzania i zaniechania uslug, a nawet pozwolenia na prowadzenie dzialalno-
$ci gospodarczej. Glownie jest ona sprawowana wobec przedsiebiorstw ener-
getycznych, gazowych i wodnych, gdzie jest nazywana regulacja uzytecznosci
publicznej (public utility regulation) oraz dostawcow ustug publicznego trans-
portu i telekomunikacji, zwana powszechna regulacja dostawcow (common
carrier regulation)?.

W polskiej doktrynie prawa W. Hoff wskazuje, Ze regulacja nalezy do sfery
stosowania prawa gospodarczego, a $cislej do tej czesci, ktora odwoluje sie
do instrumentéw administracyjnoprawnych. Jej celem jest rownowazenie sto-
sunkow pomiedzy przedsi¢biorcami, dzialajacymi w warunkach naturalnego
monopolu, a innymi przedsigbiorcami i konsumentami, tym samym jej za-
daniem jest rowniez ochrona konsumentow, znajdujacych si¢ na slabszej po-
zycji niz przedsigbiorcy dzialajacy w warunkach ograniczonej konkurencji.
Regulacja stuzy réwniez realizacji okreslonych celéw publicznych i panstwo
za pomocg wladczych instrumentow narzuca przedsiebiorcom realizacje za-
dan publicznych, ktérych mogliby oni nie podja¢ w warunkach nieskrepo-
wanej konkurencji’. S. Pigtek podkresla natomiast, ze funkcja regulacyjna
zyskuje na znaczeniu w miare rezygnacji przez panstwo z wlasnosciowych
instrumentéw oddzialywania na przedsigbiorcéw wykonujacych dziatalnosé
gospodarcza na rynkach infrastrukturalnych. Prywatyzujac przedsi¢biorstwa
infrastrukturalne, ktore z reguly posiadaja dominujaca pozycje, panstwo nie
pozbywa sie odpowiedzialnosci za dostepnos¢ podstawowych ustug, swiadczo-
nych na rynkach infrastrukturalnych. Osigganie efektywnej konkurencji w po-

22R.A. Posner, Natural Monopoly, s. 548. Rowniez S. Marciniak wskazuje, ze monopol oznacza
wylaczno$¢ w jakiej$ dziedzinie (produkeji, sprzedazy, posiadania zasobow). Istnienie monopolu
oznacza za$, ze mamy do czynienia z sytuacja, ktora nosi nazwe konkurencji niedoskonatej. Nato-
miast monopol naturalny wystepuje, co do zasady, wtedy, gdy spetnione sa dwa warunki, a mia-
nowicie koszty produkcji maleja wraz ze wzrostem rozmiaréw produkcji oraz rozprowadzanie
danego rodzaju produktéw lub ustug wymaga istnienia sieci przesytowej, np. energetyka, poczta,
czy kolej (S. Marciniak, Ekonomiczna rola wspdlczesnego panstwa, s. 142-143).

23 W. Hoff, Recepcja pojecia, s. 37 1 51.
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szczegdlnych sektorach infrastrukturalnych i zapewnienie §wiadczenia pod-
stawowych ustug wymaga intensywnej regulacji wtasciwych rynkow?+.

W przepisach prawa definicja legalna regulacji znajduje sie w ustawie
2 10.4.1997 r. — Prawo energetyczne?. Zgodnie z art. 3 pkt 15 PrEnerg regu-
lacja to stosowanie okreslonych ustawg srodkéw prawnych, wlacznie z konce-
sjonowaniem, stuzacych do zapewnienia bezpieczenstwa energetycznego, pra-
widlowej gospodarki paliwami i energia oraz ochrony intereséw odbiorcow.
Definicja regulacji zawarta w tym przepisie odnosi si¢ tylko i wylacznie do re-
gulacji w prawie energetycznym, nie dotyczy natomiast regulacji w ogdlnosci
oraz nie ma ona zastosowania do innych dziedzin dziatalnosci gospodarczej
podlegajacych regulacji. Definicja ta pokazuje jednak jak szeroko regulacja jest
ujmowana przez ustawodawce. Stosownie do przytoczonego przepisu w funk-
cji regulacyjnej miesci si¢ takze koncesjonowanie, a zatem reglamentacja dzia-
talnosci gospodarczej. To pokazuje, a jednoczesnie potwierdza wczesniejsze
stwierdzenie, ze funkcje administracji publicznej w sferze gospodarczej wyko-
rzystujg te same instrumenty prawne oraz funkcje te sg ze soba powiazane.

W polskiej literaturze przedmiotu podkresla si¢ rowniez, Ze potrzeba regu-
lacji wynika z nastepstwa prywatyzacji i demonopolizacji w sektorach ustug
uzytecznosci publicznej. Przez prywatyzacje panstwo wycofuje sie bezposred-
nio z dostarczania tych ustug, a w wyniku demonopolizacji powstaje coraz wie-
cej miejsca dla konkurencji o wzgledy konsumenta®. Nalezy zwrdci¢ uwage,
ze $wiadczenie ustug z zakresu uzytecznosci publicznej jest charakterystyczne
dla sektora infrastrukturalnego, zwanego inaczej sieciowym, jak energetyka,
telekomunikacja, poczta, transport kolejowy, wodociagi i kanalizacja. Ustugi
te powinny by¢ powszechnie dostepne dla kazdego na niedyskryminacyjnych
i w miare mozliwosci jednakowych warunkach. Natomiast, przez prywatyza-
cje, miejsce panstwa przejmuja prywatni przedsiebiorcy, prowadzacy dziatal-
no$¢ gospodarcza w warunkach gospodarki wolnorynkowej, ktdrzy kieruja sie
checig zysku, co niesie ze sobg niebezpieczenstwo, ze swiadczone do tej pory
przez panstwo ustugi uzytecznosci publicznej, nie beda dostarczane w ogole
albo w ograniczonym zakresie?. Jak wskazuje W. Hoff, ratio legis funkgcji regu-
lacyjnej opiera si¢ na réwnowazeniu obecnosci monopolu naturalnego wyni-
kajacego z wladania przez przedsiebiorce okreslong infrastruktura. Zadaniem

24 §. Pigtek, Regulacja na rzecz, s. 156.

25 T,j. Dz.U. 2 2020 r. poz. 833 ze zm.

26 T. Skoczny, Stan i tendencje rozwojowe prawa administracji regulacyjnej w Polsce,
s. 115-116.

27 Tamze, s. 116.
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regulacji jest za$ utorowanie drogi dla niezakldconej konkurencji, w szczegol-
nosci przez zapewnienie dostepu do infrastruktury, jak rowniez zapewnieniu
realizacji ustug z zakresu uzytecznosci publicznej przez przedsigbiorcow?. Au-
tor ten podkresla, Ze funkcja regulacyjna ma przede wszystkim na celu two-
rzenie warunkéw w miare przypominajacych konkurencje np. poprzez wymu-
szanie instrumentami prawnymi dostepu do sieci 0sdb trzecich (TPA - Third
Party Access), ustanawianie mechanizmoéw ustalania cen i kosztow, czy wyda-
waniu decyzji administracyjnych nakazujacych przedsiebiorcy okreslonego za-
chowania, jak przykladowo zawarcie umowy z odbiorca ustugi na okreslonych
warunkach. Wtérnie funkcja regulacyjna ma chroni¢ jakos¢ ustug powszech-
nie dostepnych, ktdrych zakres bedzie rosnac®.

T. Skoczny twierdzi, ze zasadniczym celem regulacji jest zastapienie me-
chanizmdw rynku i konkurencji tam, gdzie one nie istnieja, szczeg6lnie w sek-
torach sieciowych, $wiadczacych ustugi uzytecznosci publicznej, bowiem wia-
$nie te mechanizmy w sektorach konkurencyjnych zapewniaja zaréwno efek-
tywnos$¢ gospodarcza, jak i dostawe odpowiedniej ilosci i jakosci dobr oraz
ustug na warunkach akceptowanych przez nabywcdéw, wynikajacych z relacji
cena—jako$¢. Do celéow tak rozumianej regulacji mozna zaliczy¢ cele ekono-
miczne (efektywnosciowe), w tym zwlaszcza zapewnienie dziatalnosci przed-
siebiorcow na publicznie akceptowanym poziomie efektywnosci, nastepnie
cele spoteczne, jak zapewnienie $wiadczenia ustug powszechnych i zagwaran-
towanie akceptowanej przez konsumentow jakosci okreslonych produktow
i ustug, a takze cele prokonkurencyjne, czyli wszelkie dziatania majace na celu
zapewnienie liberalizacji i rozwoju konkurencji (regulacja prokonkurencyjna).
Regulacja prokonkurencyjna (regulation for competition) rozumiana jest jako
interwencja publiczna w sektorach infrastrukturalnych, ktorej celem jest roz-
woj, promocja i wspieranie konkurencji, co ma miejsce przez rozdzielenie
dzialalnosci gospodarczej od dziatalnosci regulacyjnej, otwarcie dotychczas za-
mknietych rynkéw na konkurencje oraz tworzenie prokonkurencyjnych wa-
runkéw funkcjonowania rynkéw infrastrukturalnych, np. przez zapewnienie
dostepu do sieci i urzadzen kluczowych do swiadczenia innych ustug na tych
rynkach®.

Moéwiac o funkeji regulacyjnej, jej istocie oraz celach, nalezy réwniez zwro-
ci¢ uwage na instrumenty prawne zwiazane z funkcjg regulacyjna. Niewatpli-

28 W. Hoff, Prawny model, s. 44.
29 Tamze, s. 129.
30 T. Skoczny, Ochrona konkurencgji, s. 14-15.
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wie do takich instrumentéw mozemy zaliczy¢ wszystkie formy reglamenta-
¢ji dzialalnosci gospodarczej, czyli koncesje, zezwolenia oraz wpis do rejestru
dzialalnosci regulowanej*!. Co prawda, przynaleza one do funkgji reglamen-
tacyjnej, aczkolwiek w sektorze infrastrukturalnym jest ona zwiazana i nie-
jako stanowi pochodng funkcji regulacyjnej. Do innych instrumentdw nalezy
zaliczy¢ zatwierdzanie taryf, rozstrzyganie sporéw cywilnoprawnych miedzy
przedsigbiorcami oraz miedzy przedsigbiorcg a odbiorca ustugi, nakladanie
publicznoprawnych obowigzkéw na przedsiebiorcow (np. obowiazku swiad-
czenia ustugi, dalszego wykonywania dziatalnosci gospodarczej mimo wyga-
$niecia koncesji), czy wymierzanie kar pienieznych. Kary pieniezne zwigzane
sg z funkcja nadzorczgq administracji publicznej w sferze gospodarczej. Po-
dobnie jednak, jak przy funkcji reglamentacyjnej, naktadanie kar pieni¢znych
i funkcja nadzorcza sa wtérne do funkgeji regulacyjnej. Mozna wrecz poku-
si¢ si¢ o stwierdzenie, ze funkcja regulacyjna, jako najdalej idaca forma inge-
rencji administracji publicznej w sfere gospodarczg niejako pochtania pozo-
stale funkcje. Zaréwno bowiem funkcja reglamentacyjna, jak i nadzorcza oraz
instrumenty prawne charakterystyczne dla tych funkcji, stanowiag pochodna
funkcji regulacyjne;.

III. Funkcja reglamentacyjna

Mniej dotkliwa forma wladczego oddzialywania administracji publicznej
na gospodarke od regulacji jest reglamentacja. T. Kocowski wskazuje, ze w li-
teraturze pojecie reglamentacji byto i jest uzywane dla okreslenia réznego
rodzaju dziatan, gtéwnie wladczych, podejmowanych przez organy admini-
stracyjne, a majace na celu ograniczenie wolnosci jednostki, a w sferze go-
spodarczej ograniczenie wolnosci podmiotéw prowadzacych dziatalno$¢ go-
spodarcza, czyli ograniczenie wolnosci gospodarczej, inspirowane konieczno-
$cig zapewnienia dobra wspolnego. W najszerszym rozumieniu tego pojecia,
oznacza ono objecie regulacja prawna danego obszaru zycia spotecznego lub
gospodarczego, celem ograniczenia praw podmiotéw, w tym podmiotéow po-
dejmujacych i prowadzacych dzialalno$¢ gospodarcza®. Z réznych definicji
pojecia reglamentacja J. Kabza wyciaga nastepujace wnioski. Po pierwsze, re-
glamentacja jest forma interwencjonizmu panstwowego, ktory polega na od-

31 Uzyte tu przez ustawodawce stowo ,regulowane;j” jest terminem podobnym do ,,regulacji”,
sugerujacym regulacje, ale w istocie ma inne znaczenie (zob. W. Hoff, Recepcja pojecia, s. 37).
32 T. Kocowski, Reglamentacja dziatalnosci gospodarczej, s. 679.
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dzialywaniu przez panstwo na przebieg proceséw gospodarczych i w jego efek-
cie nastepuje korekta funkcjonowania rynku lub uzupelnienie mechanizmu
rynkowego. Po drugie, ta interwencja panstwa odbywa sie za pomoca srodkéw
prawnych, jakimi sa ograniczenia podejmowania i prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej. Po trzecie, ingerencja w wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej jest
podejmowana, aby zrealizowa¢ okreslone cele lub gdy rynek nie pozwala na ich
osiagniecie. W polskim porzadku prawnym gtéwnym celem interwencji jest
ochrona interesu publicznego®. Cechg reglamentacji jest administracyjna kon-
trola spetniana przez podmiot, zainteresowany wykonywaniem dziatalnosci
gospodarczej, ustawowych warunkow jej prowadzenia i przybiera dwie pod-
stawowe formy: konieczno$¢ uzyskania wpisu do rejestru dzialalnosci regu-
lowanej albo obowiazek uzyskania aktu administracyjnego dopuszczajacego
do podjecia dziatalnosci gospodarczej**. Takimi aktami administracyjnymi sa
koncesje i zezwolenia.

Reglamentacja dziatalnosci gospodarczej oznacza zatem ograniczenie wol-
nosci podejmowania i wykonywania dziatalnosci gospodarczej przez wymog
uzyskania koncesji, zezwolenia albo wpisu do rejestru dziatalnosci regulowa-
nej. Wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej stanowi jeden z filarow gospodarki
wolnorynkowej i wszelkie ograniczenia tej wolnosci moga mie¢ miejsce jedy-
nie w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny (art. 20
i 22 Konstytucji RP). M. Szydto podkresla, ze art. 22 Konstytucji RP zawiera
tzw. szczeg6lna klauzule ograniczajaca, ktora odnosi sie w sposdb specyficzny
do wolnoéci dziatalnosci gospodarczej, natomiast tzw. ogélna klauzula ogra-
niczajaca okreslona jest w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP%. Z wzajemnej relacji
tych dwdch klauzul wynika, Ze ograniczenie wolnosci dzialalnosci gospodar-
czej jest konstytucyjnie dopuszczalne, jezeli ograniczenie spelnia dwie prze-
stanki ustanowione w art. 22 Konstytucji RP, a mianowicie formalng w postaci
drogi ustawowej oraz materialng w postaci istnienia ,,waznego interesu pu-
blicznego”. Niezaleznie od tych warunkdw, muszg by¢ dodatkowo spetnione
ogolne przestanki dopuszczalnosci ustanawiania ograniczen konstytucyjnych
praw i wolnosci, ktdre s okreslone w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Chodzi tu

33 J. Kabza, Koncesje i zezwolenia, s. 22-23.

34 K. Jaroszy#ski, w: H. Gronkiewicz-Waltz, M. Wierzbowski (red.), Prawo gospodarcze, s. 180.

35 Przepis ten stanowi, ze ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci
i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym
panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdro-
wia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga naruszac
istoty wolnosci i praw.
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o przestanke ,koniecznosci w demokratycznym panstwie”, ktora jest w isto-
cie rGwnoznaczna z przestanka proporcjonalnosci oraz przestanka zakazu na-
ruszania istoty wolnosci i praw (w tym przypadku istoty wolnosci dziatal-
nosci gospodarczej)*. Wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej nalezy rozpatrywaé
w kategoriach zasada — wyjatek, zasada jest wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej,
za$ na wyjatki sktadaja si¢ zakazy i ograniczenia, ktérych nie mozna domnie-
mywac¥. Reglamentacja dziatalnosci gospodarczej stanowi wyjatek od zasady
wolnosci dziatalnosci gospodarczej i podlega na ograniczeniu wolnosci podej-
mowania oraz wykonywania dziatalnosci gospodarcze;j.

Przyczyny reglamentacji dzialalnosci gospodarczej sg rdzne, jednak
za C. Kosikowskim mozna wskaza¢ dwie ich grupy. Pierwsza z nich to przy-
czyny wynikajace z zagrozen, jakie moze wywolywaé prowadzenie niektd-
rych rodzajéw dziatalnosci gospodarczej, np. zagrozenie dla Zycia, zdrowia
ludzkiego, moralnosci publicznej, obronnosci i bezpieczenstwa panstwa lub
obywateli, czy dla srodowiska naturalnego. Druga grupe stanowig przyczyny
o charakterze subiektywnym, zmiennym i czasowym, ktoére wynikajg z zalo-
zen polityki gospodarczej (np. regulowanie rozmiardw eksploatacji zasobow
naturalnych), spotecznej (np. wychowanie w trzezwosci) lub ze zobowiazan
miedzynarodowych®.

Zgodnie z pogladami K. Jaroszyniskiego, funkcja reglamentacyjna oznacza
podporzadkowanie okreslonego rodzaju dziatalnosci gospodarczej szczegol-
nym wymogom zwiazanym z jej podejmowaniem oraz prowadzeniem i po-
wiazana jest ona z ograniczeniem wolnosci dzialalnosci gospodarczej w formie
wiazacych nakazow oraz zakazow, majacych na celu ochrong interesu publicz-
nego. To ograniczenie przejawia si¢ we wprowadzeniu szczegélnej regulacji
prawnej dotyczacej okreslonego rodzaju dziatalnosci, wraz z ustanowieniem
formalnych wymogow dopuszczajacych okreslony podmiot do jej wykonywa-
nia. Zatem reglamentacja realizuje si¢ na dwdch plaszczyznach: podejmowa-
nia i wykonywania dzialalnosci gospodarczej®.

Do prawnych form reglamentacji zalicza si¢ koncesje, zezwolenia oraz wpis
do rejestru dziatalnosci regulowanej. W przepisach prawa wystepuje tez li-
cencja, ale pod wzgledem prawnym jest zrdwnana z zezwoleniem. Przepisy
expressis verbis stanowia, ze licencja jest zezwoleniem w rozumieniu ustawy

36 M. Szydto, w: M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. 1, s. 619.

37 8. Biernat, Podejmowanie i prowadzenie dziatalnosci, s. 10.

38 C. Kosikowski, Koncesje i zezwolenia, s. 42, 45.

39 K. Jaroszynski, w: H. Gronkiewicz-Waltz, M. Wierzbowski (red.), Prawo gospodarcze,
s. 179-180.

11

Kup ksigzke


http://ebookpoint.pl/page354U~rt/e_2k8t_ebook

Rozdziat I. Dziatalnos¢ organdéw regulacyjnych

z 6.3.2018 r. - Prawo przedsigbiorcow*. Okreslenie ,licencja” pojawia sie
w ustawie z 6.9.2001 r. o transporcie drogowym* i ustawie z 28.3.2003 r.
o transporcie kolejowym*. Zgodnie z art. 5a ust. 1 i 3 TrDrogU podjecie
i wykonywanie miedzynarodowego transportu drogowego wymaga uzyska-
nia odpowiedniej licencji wspdlnotowej, ktora jest zezwoleniem w rozumieniu
PrPrzed. Stosownie za$ do art. 5b ust. 1 ww. ustawy podjecie i wykonywanie
krajowego transportu drogowego w zakresie przewozu osob samochodem oso-
bowym, pojazdem samochodowym przeznaczonym konstrukcyjnie do prze-
wozu powyzej 7 i nie wigcej niz 9 0séb lacznie z kierowcg, oraz taksdwka, wy-
maga uzyskania odpowiedniej licencji. Wymog uzyskania odpowiedniej licen-
cji dotyczy takze podjecia i wykonywania transportu drogowego w zakresie
posrednictwa przy przewozie rzeczy (art. 5b ust. 2). Licencje, o ktérych mowa
w art. 5b ust. 1 i 2, sa zezwoleniami w rozumieniu PrPrzed, o czym stanowi
art. 5b ust. 4 TrDrogU. Ustawa o transporcie kolejowym przewiduje natomiast,
ze licencjonowaniu podlega dziatalnos¢ gospodarcza polegajaca na wykonywa-
niu przewozoéw kolejowych 0sob, wykonywaniu przewozoéw kolejowych rzeczy
oraz $wiadczeniu ustug trakcyjnych (art. 43 ust. 1). Zgodnie za$ z art. 45 ust. 3
TrKolejU licencja jest zezwoleniem w rozumieniu PrPrzed.

W nieobowiazujacej juz ustawie z 2.7.2004 r. o swobodzie dzialalnosci
gospodarczej*® obok zezwolen wystepowaly nie tylko licencje, ale réwniez
zgody*. Wszystkie te trzy formy pod wzgledem prawnym byty ze sobg zrow-
nane i oznaczaly t¢ samg forme reglamentacji, cho¢ wystepowaly pod roz-
nymi nazwami. W PrPrzed ustawodawca zrezygnowat z tych trzech okreslen,
na rzecz jednej — zezwolenia. Okreslenie ,,zgoda” zostala zastapiona przez ,ze-
zwolenie”, natomiast licencja pozostata z zaznaczeniem, ze nalezy przez nia ro-
zumie¢ zezwolenie stosownie do przepisoéw PrPrzed. Na niejednolitos¢ termi-
nologiczng w tym zakresie zwraca uwage C. Kosikowski, ktory stwierdza wrecz,
ze zrezygnowanie z jednoczesnego stosowania koncesji oraz zezwolen wydaje
sie potrzebne i mozliwe. Wskazuje tez, ze w wigkszosci panstw o rozwinietej
gospodarce rynkowej stosuje sie tylko jedng forme reglamentacji dziatalnosci
gospodarczej, ktdra jest roznie nazywana, co nie ma jednak wiekszego zna-
czenia merytorycznego, bowiem okazuje sie ona wystarczajaca do osiagnie-

40 T,j. Dz.U. z 2019 r. poz. 1292 ze zm.
41 T,j. Dz.U. 2 2019 r. poz. 2140 ze zm.
42 T,j. Dz.U. 2 2020 r. poz. 1043 ze zm.
43 T,j. Dz.U.z 2017 r. poz. 2168 ze zm.
44 Por. art. 75 ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej.
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cia celu reglamentacji®®. Abstrahujac jednak od dylematéw terminologicznych
stosowanych przez ustawodawce na oznaczenie form reglamentacji gospodar-
czej, a takze samej zasadnosci stosowania roznych form, nalezy zwrdci¢ uwage
z czym wiaze si¢ reglamentacja dziatalnosci gospodarczej i jakie instrumenty
prawne sa charakterystyczne dla funkeji reglamentacyjne;.

Dla przedsigbiorcy reglamentacja dzialalnosci gospodarczej oznacza, ze je-
zeli chce podja¢ dziatalnos¢ gospodarcza objeta reglamentacjg musi uzyskaé
koncesje, zezwolenie albo wpis do rejestru dziatalnosci gospodarczej. Podda-
wany jest przy tym uprzedniej kontroli ze strony panstwa, ktorej celem jest
stwierdzenie, czy przedsigbiorca spelnia warunki do wykonywania dzialalno-
$ci gospodarczej i czy bedzie ja wykonywaé w sposdb prawidlowy. Wyjatkiem
jest tu obowiazek uzyskania wpisu do rejestru dzialalnosci regulowanej, gdzie,
co do zasady, spelnianie warunkéw prowadzenia dzialalnosci gospodarczej jest
badane przez organ prowadzacy rejestr dopiero po uzyskaniu wpisu na etapie
kontroli wykonywania dziatalnosci gospodarczej, a nie w momencie wpisu do
rejestru‘®. Reglamentacja dzialalnosci gospodarczej wiaze si¢ jednak nie tylko
ze sprawdzeniem, czy przedsigbiorca spelnia warunki do wykonywania dzia-
talnosci gospodarczej, ale takze kontrola na etapie jej prowadzenia. Stwier-
dzenie nieprawidlowosci uprawnia organ koncesyjny, zezwalajacy albo pro-
wadzacy rejestr dzialalnosci regulowanej do zwrocenia si¢ do przedsiebiorcy
o usuniecie uchybien w wyznaczonym terminie, do wymierzenia kary pieniez-
nej, a nawet cofniecia koncesji, zezwolenia albo wydania decyzji o zakazie wy-
konywania dzialalnosci objetej wpisem do rejestru dziatalnosci gospodarczej,
co skutkuje wykresleniem przedsiebiorcy z rejestru i niemozliwoscia uzyska-
nia wpisu przez najblizsze trzy lata¥’. Ujawnia si¢ tu nachodzenie na siebie in-
strumentow wlasciwych dla réznych funkcji administracji publicznej w sferze
gospodarczej. W tym przypadku przedstawione instrumenty prawne wlasciwe
sg dla funkcji nadzorczej. Funkcja nadzorcza jest zwigzana nie tylko z funk-

45 C. Kosikowski, Problemy reglamentacji dzialalnosci gospodarczej w Polsce, s. 367-369.

46 Wyjatek w tym zakresie przewiduje np. art. 28 ust. 4 ustawy z 4.2.2011 r. o opiece nad
dzie¢mi w wieku do lat 3 (t.,j. Dz.U. z 2020 r. poz. 326 ze zm.), zgodnie z ktérym wojt, burmistrz,
prezydent miasta przy dokonywaniu wpisu do rejestru ztobkow i klubow dziecigcych, w celu
sprawdzenia zgodnosci danych ze ztozonym wnioskiem o wpis do rejestru, moze zazada¢ doku-
mentéw okreslonych w tym przepisie.

47 Por. art. 43 ust. 3 pkt 2 PrPrzed. Zgodnie z tym przepisem organ prowadzacy rejestr dzia-
falnosci regulowanej w drodze decyzji administracyjnej odmawia wpisu przedsiebiorcy do reje-
stru, jezeli przedsiebiorce wykreslono z rejestru tej dzialalnosci regulowanej w wyniku wydawa-
nia przez organ prowadzacy rejestr decyzji o zakazie wykonywania dziatalnosci objetej wpisem
w okresie 3 lat poprzedzajacych zlozenie wniosku.
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cja regulacyjna, ale takze jak wida¢ z funkcja reglamentacyjna. Zaznaczy¢ na-
lezy réwniez, ze reglamentacja dzialalnosci gospodarczej oznacza nalozenie
na przedsiebiorce pewnych wymogdéw, po spetnieniu ktérych moze podjacé
dzialalno$¢ gospodarcza, a takze dodatkowe obowiazki zwigzane z jej prowa-
dzeniem.

IV. Funkcja nadzoru gospodarczego

Funkcja nadzorcza obejmuje dzialania administracji polegajace na powia-
zaniu kontroli ze stosowaniem $rodkéw wladczych, ktoérych celem jest za-
pewnienie legalnosci dziatan podmiotéw administrowanych, podejmowanych
w okreslonej sferze zycia spotecznego*. Funkcja ta ma réwniez zastosowa-
nie do podmiotéw gospodarczych. Nadzdr gospodarczy stanowi ingerencyjna
dziatalno$¢ panstwa podejmowana w interesie publicznym wobec dziatalno-
$ci podmiotdéw gospodarczych (uczestnikéw rynku), ktéra przez jednostkowe
dzialanie ma zapewni¢ korekte zachowan przedsiebiorcéw, z punktu widzenia
wzorcow postepowania ustalonych w przepisach prawa®. Sprowadza sie wiec
do doprowadzenia sposobu wykonywania dziatalnosci gospodarczej do stanu
przewidzianego przez przepisy prawa, a jego istota jest polaczenie kontroli
spelniania przez przedsiebiorce ustawowych obowiazkéw z mozliwoscia wtad-
czego ich konkretyzowania®. W. Kahl twierdzi, ze gtéwny cel nadzoru gospo-
darczego stanowi obrona oraz prewencja przed zagrozeniami i ryzykiem zwia-
zanym z dzialalno$cia przedsigbiorcy lub organizacja rynku. Z jednej strony,
celem nadzoru gospodarczego jest ochrona pojedynczego podmiotu oraz ich
ogo6lu przed niewlasciwym zachowaniem konkurentdéw, naruszajacym prze-
pisy prawa, a z drugiej strony, zagwarantowanie zdolnosci do funkcjonowania
szczegolnie waznych dla catej gospodarki galezi, jak kolej, telekomunikacja,
ubezpieczenia, banki oraz energetyka®. W warunkach gospodarki wolnoryn-
kowej obowiazek nadzoru panstwa nad dziatalnoscia prywatnych przedsie-
biorcéw wynika z odpowiedzialnoéci panstwa za gospodarke, za realizacje waz-
nych funkgji spotecznych oraz z obowigzku ochrony intereséw publicznych,
bowiem niemozliwa jest odpowiedzialnos¢ panstwa za dziatalno$¢ przedsie-

48 K. Jaroszy#ski, w: H. Gronkiewicz-Waltz, M. Wierzbowski (red.), Prawo gospodarcze, s. 201.

49 K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze, s. 167-168.

50 K. Jaroszy#ski, w: H. Gronkiewicz-Waltz, M. Wierzbowski (red.), Prawo gospodarcze, s. 201.

51 W. Kahl, Gwarantowanie wykonywania zadan przez podmioty publiczne i prywatne po-
przez ,,nadzor panstwa”, s. 206.
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§ 1. Funkcje administracji publicznej w sferze...

biorcéw, jezeli nie jest powiazana z mozliwo$cia wptywania na ich postgpowa-
nie*2,

Nadzdr gospodarczy wiaze si¢ zatem z kontrola wykonywania przez przed-
siebiorce dzialalnosci gospodarczej. M. Szewczyk wskazuje, ze dzialania nad-
zorcze obejmujg czynnosci kontrolne, jak i czynnosci podejmowane w celu
korygowania dziatan podmiotéw nadzorowanych. Dzialania nadzorcze moga
mie¢ charakter prewencyjny, czyli podejmowane sa dla zapobiezenia spodzie-
wanym niebezpieczenstwom dla dobr chronionych prawem, jak i charakter
represyjny, wowczas ich celem jest usuniecie istniejacego stanu zagrozenia
lub usunigcia naruszen doébr chronionych prawem przez cofniecie lub ograni-
czenie wczesniej udzielonych uprawnien®. Zatem, nadzoér gospodarczy wigze
sie z ustaleniem stopnia zgodnosci stanu faktycznego (wykonywania dzia-
talnosci gospodarczej) z ustalonym w przepisach prawa wzorcem. W przy-
padku stwierdzenia nieprawidlowosci w prowadzeniu dzialalnosci gospodar-
czej, organ za pomocy przystugujacych mu instrumentéw prawnych moze
zmusi¢ przedsigbiorce do usunigcia niepozadanego stanu rzeczy. Instrumen-
tami prawnymi zwiazanymi z nadzorem gospodarczym sa np. wezwanie do
usuniecia naruszenia prawa, nalozenie kary pieni¢znej, czy cofnigcie koncesji
albo zezwolenia, wydanie decyzji o zakazie wykonywania dzialalnosci objetej
wpisem do rejestru dziatalnos$ci regulowanej. Jak wida¢ instrumentami praw-
nymi nadzoru gospodarczego sa nie tylko akty administracyjne, jak decyzje
administracyjne, ale takze czynnosci faktyczne w postaci wezwania do usunie-
cia naruszenia prawa.

Wymienione instrumenty prawne przystuguja organom wykonujacym
réwniez funkcje regulacyjng i reglamentacyjna. W literaturze wskazuje sie
rozne ujecia tego zagadnienia. Jedno z nich wpisuje nadzoér gospodarczy, jako
element reglamentacji gospodarczej i policji gospodarczej*. Przy czym, re-
glamentacja gospodarcza rozumiana jest jako sfera restrykcyjnego interwen-
cjonizmu panstwowego, ktorego celem, takze w obszarze gospodarki, jest
preferencja i ochrona intereséw gospodarczych pewnej zbiorowosci w prze-
ciwstawieniu do indywidualnych intereséw przedsiebiorcéw>. Policja gospo-
darcza natomiast oznacza caloksztalt dzialan podejmowanych przez organy
panstwa, ktorych celem jest ochrona porzadku i bezpieczenstwa publicznego,

52 K. Strzyczkowski, Rola wspolczesnej administracji, s. 94.

53 M. Szewczyk, Nadzor w materialnym prawie, s. 107 1 131-132.

54 A. Chetmoriski, w: A. Borkowski i in., Administracyjne prawo, s. 516.
55 T. Kocowski, w: A. Borkowski i in., Administracyjne prawo, s. 489.
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