Rozdzial 1. Zakres i znaczenie wolnosci
gospodarczej dla regulacji rynku

Artur Szmigielski

§ 1. Uwagi wprowadzajace

Regulatorzy rynku (ang. regulatory authorities), czyli organy wyposazone
w kompetencje do wyznaczania lub konkretyzowania zachowan przedsigbior-
stw dziatajacych w okreslonych sektorach gospodarki' oraz sprawujacy funkcje
regulacyjne wobec tych przedsigbiorstw?, w istotny sposdb wplywaja na wol-
no$¢ gospodarcza® uczestnikéw danego rynku. Dziatalno$¢ tych organdw,
w tym ich praktyka decyzyjna okresla granice wolnosci gospodarczej, jak row-
niez stwarza warunki do jej rozwoju. Dziatalno$¢ regulacyjna krajowych orga-

1 Na ten temat zob. T. Klemt, Zakres i znaczenie wolnosci gospodarczej dla regulacji rynku,
rozdz. II w niniejszej ksiazce.

2 W prawie gospodarczym UE pojecie krajowych organéw regulacyjnych pojawito si¢ wraz
z liberalizacja sektoréw infrastrukturalnych. Na cele niniejszej ksiazki za organy regulacyjne sa
uznawane zaré6wno organy regulacyjne w $cistym tego znaczeniu, w rozumieniu relewantnych
przepisow prawa UE (np. Prezes UKE, Prezes URE), jak i wszelkie inne podmioty, ktére reguluja
zachowania przedsigbiorstw dzialajacych w danych sektorach, np. Prezes UOKIK, majacy kompe-
tencje ogolne w stosunku do poszczegdlnych regulatorow sektorowych (np. telekomunikacyjnego
czy energetycznego). Dziedzinie prawa ochrony konkurencji przypisuje si¢ bowiem rudymentarne
znaczenie dla regulowania relacji gospodarczych miedzy przedsiebiorstwami; zob. K. Dobosz, Jed-
nolito$¢ stosowania prawa konkurencji Unii Europejskiej, s. 11. Jak wskazuje z kolei C. Banasiri-
ski, problematyka ochrony konkurencji sytuowana jest na styku funkcji reglamentacyjnej i nad-
zorczej; zob. C. Banasiriski, Dyskrecjonalno$¢, s. 555. Odnosnie do definicji krajowych organéw
regulacyjnych zob. szerzej: W. Hoff, Prawny model regulacji sektorowej, s. 38; M. Szydfo, Krajowy
parlament, s. 25 i n.

3 Na okreslenie wolnosci gospodarczej, w niniejszym rozdziale, zamiennie beda uzywane row-
niez okreslenia ,,wolnos¢ do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej” oraz ,,wolnos¢ dziatalnosci
gospodarczej”. W opracowaniu nie bedzie uzywane natomiast pojecie swobody dziatalnosci go-
spodarczej, aby nie myli¢ jej ze swobodami rynkowymi przewidzianymi w prawie UE.



Czes¢ I. Zagadnienia ogélne

néw regulacyjnych jest koherentnie sprzezona z powinnoscia przestrzegania
oraz wdrazania przez te organy fundamentalnych zasad zwigzanych z wolno-
$cig gospodarcza. Jak trafnie ujat to C. Banasiniski: ,Relacje miedzy prawem po-
zytywnym a wolnoscia nie majg charakteru jednokierunkowego; prawo ogra-
nicza wolnos¢, zarazem jg chroniac. Ingerencja podejmowana na podstawie
tego prawa gwarantuje poszanowanie wolnosci gospodarczej i zarazem prze-
ciwdziala zagrozeniom, jakie niesie jej niekontrolowane wykonywanie™.

W obliczu rosnacej aktywnosci regulacyjnej UE w ksztaltowaniu sytuacji
prawnej podmiotow dzialajacych na okreslonych rynkach, w tym w przyzna-
waniu poszczegdlnym organom regulacyjnym znacznych zakreséw kompeten-
¢ji w tym obszarze, nalezy patrze¢ na to zjawisko rowniez z perspektywy pod-
miotéw gospodarczych i ochrony ich wolnosci do prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej. Definiujac w ten sposob problem, ujawnia sie dysonans miedzy
potrzebg zapewnienia skutecznosci regulacji, w tym ochrony skutecznej kon-
kurencji - z jednej strony, a wolnoscia gospodarcza, w tym swobody zawiera-
nia umow - z drugiej.

W zwiazku z powyzszym, celem tego rozdziatu — otwierajacego ksiazke, jest
proba okreslenia standardu® ochrony wolnosci gospodarczej, a takze wskaza-
nie relacji zachodzacej pomiedzy wolnoscig gospodarcza a dziatalnoscig regu-
latorow rynku. W tym kontekscie poszukiwana jest odpowiedz, jakimi wska-
zéwkami nalezy si¢ kierowaé przy wyznaczaniu granic dla organéw regula-
cyjnych przy korzystaniu z przystugujacych im kompetencji do wplywania
na swobode dziatalnosci gospodarczej przedsiebiorcow. Aby odpowiedzie¢
na tak postawione pytania badawcze, w pierwszej kolejnosci nalezy wska-
zaé na zalozenia aksjologiczne regulacji rynku UE, a takze przedstawi¢ pod-
stawowe koncepcje, takie jak: wolnos¢ gospodarcza, jej zakres podmiotowy
i przedmiotowy oraz granice tej wolnosci.

4 C. Banasinski, Dyskrecjonalnosc, s. 44.

5 Pod pojeciem standardu prawnego, na cele niniejszego rozdziatu, rozumie si¢ pozadany
wzorzec (model) oceny wolnosci gospodarczej (oparty na uniwersalnych europejskich warto-
$ciach), stanowiacy punkt odniesienia do formulowania ocen prawidlowosci danych rozwiazan
prawnych.
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§ 2. Zalozenia aksjologiczne wolnosci
gospodarczej i regulacji rynku

Regulacje, jako instrument interwencji na rynku, nalezy rozumie¢ w usta-
lonych kategoriach politycznych, filozoficznych i ekonomicznych, ktére wpty-
waja na koncepcje interpretacji i egzekwowania tego prawa. W zwiazku
z tym, wolno$¢ gospodarcza to ,zagadnienie pewnego $wiatopogladu filozo-
ficzno-spotecznego”, poprzez ktory wyraza sie stosunek jednostki do spote-
czenstwa’. Francuscy fizjokraci’ definiowali wolnos¢ gospodarcza jako wol-
nos$¢ konkurencji i wolnoé¢ od interwencji panstwowej oraz przywilejow.
W ekonomii klasycznej wskazywano, ze gospodarka jako mechanizm oparty
na racjonalnym ludzkim dziataniu musi prowadzi¢ do naturalnej rownowagi,
co wynika z samoregulacyjnej wlasciwosci mechanizmu rynkowego®. Teore-
tyczne podstawy interwencjonizmu stworzyt natomiast w latach 30. XX w.
J.M. Keynes, ktory wskazal nieskutecznos¢ dzialania mechanizméw automa-
tycznie przywracajacych rynki do réwnowagi oraz role panstwa w podejmo-
waniu dziatania na rzecz zfagodzenia wahan koniunkturalnych i ich negatyw-
nych skutkéw na gospodarke®. W jego opinii zawodnosci rynku i zarazem brak
efektywnego oddzialywania konkurencji na rynek prowadza do destabilizacji
gospodarki i recesji.

U podstaw modelu gospodarczego UE lezy z kolei tzw. koncepcja spotecz-
nej gospodarki rynkowej (ang. social market economy). Zgodnie z art. 3 TUE:
»Unia ustanawia rynek wewnetrzny. Dziala na rzecz trwatego rozwoju Europy,
ktérego podstaws jest (...) spoleczna gospodarka rynkowa o wysokiej konku-
rencyjnosci’®. Z kolei w polskim porzadku prawnym, to art. 20 Konstytucji RP
wskazuje, ze spoleczna gospodarka rynkowa, oparta m.in. na wolnosci dzia-

6 E. Taylor, Wolno$¢ gospodarcza, s. 5.

7 Fizjokratyzm to szkola ekonomiczna stworzona we Francji przez F. Quesnaya w drugiej
polowie XVIII w., ktorej filozoficzna podstawg byta idea ,,porzadku naturalnego” i wynikajaca
z niej zasada wolnej konkurencji; por. https://sjp.pl/fizjokratyzm (dostep: 21.1.2020 r.).

8 Odnosi sie to do koncepcji A. Smitha ,niewidzialnej reki rynku” z 1776 r.; zob. polskie
wydanie: A. Smith, Badania nad natura, passim.

9 Teoria ta zostala przez niego zaprezentowana po raz pierwszy w publikacji w 1936 r. jako od-
powiedz na wielki kryzys gospodarczy, ktéry mial miejsce na swiecie w latach 1929-1933; zob. pol-
skie wydanie: M.]. Keynes, Ogélna teoria zatrudnienia, passim.

10 Wolno$é¢ gospodarcza jest rowniez powiazana z realizacja rynku wewnetrznego i czterech
swobdd. W zakresie, w jakim panstwa czlonkowskie nie tworzg ograniczen w handlu transgra-
nicznym, swoboda dziatalnoéci gospodarczej podmiotéw jest chroniona.
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talnosci gospodarczej, stanowi podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospo-
litej Polskiej. Spoteczna gospodarka rynkowa odzwierciedla napiecie miedzy
wolnym rynkiem (wolnoscig gospodarcza o charakterze absolutnym!!) a nie-
korzystnymi konsekwencjami, jakie moze nies¢ za soba nieskrepowany rynek
dla relacji spotecznych. Z jednej strony, stanowi ona przyktad zintegrowanego
podejscia prawa i polityki UE do celéw rynkowych i nierynkowych oraz po-
twierdza, ze Unia jest nie tylko rynkiem, ktory nalezy regulowac, lecz takze
opiera sie na wartosciach, ktore nalezy wprowadzaé w zycie'2.

Z drugiej strony, chociaz koncepcja ta moze wydawac si¢ atrakcyjna, nie
daje ona wyraznych wskazdwek co do tego, do czego Unia powinna doklad-
nie dazy¢ (lub od jakich dzialan powinna si¢ powstrzymywac), jakie sa gra-
nice integracji rynku, jakie rodzaje (spotecznych) polityk powinna rozwija¢,
a ostatecznie, jak powinna wyglada¢ dobrze funkcjonujaca spoleczna gospo-
darka rynkowa. W rezultacie pojecie spolecznej gospodarki rynkowej nasuwa
wiele pytan, a w szczegdlnosci — co dokladnie oznacza i jak rdzne, lezace u jej
podstaw wartosci powinny by¢ (i faktycznie moga by¢) zrownowazone.

Jak wskazal polski SN w wyr. z 20.3.2018 r.!3, prawo, w tym prawo ochrony
konkurencji, jest instrumentem ksztaltowania stosunkéw gospodarczo-spo-
tecznych odzwierciedlajacych pewna wizje ustawodawcy. Nie mozna abstra-
howac¢ od narastajacej krytyki tych zalozen ekonomicznych i prawnych, ktére
sprowadzaja si¢ do gloryfikacji hasta ,,chciwos¢ jest dobra™'. Realizacja tych
zalozen w praktyce wypaczyla sposéb funkcjonowania wspolczesnej gospo-
darki, ktora stata si¢ w duzej mierze gospodarka oparta na dyktacie przeczué
rynkéw kapitalowych, co z kolei zaowocowalo jednym z najpowazniejszych
kryzysoéw gospodarczych w historii, przyczynilo sie¢ do narastania nieréwnosci
spotecznych, a przez to coraz powazniejszych napie¢ spotecznych, co finalnie

11 Pozbawionej elementdw ingerencji panstwa w ,,naturalne” mechanizmy rynkowe.

12 Opinia rzecznika generalnego Y. Bota z 10.3.2011 r. w sprawie C-34/10 Oliver Briistle
v. Greenpeace eV., ECLI:EU:C:2011:138, pkt 46.

13 III SK 5/17, Legalis.

14 Niniejsze stwierdzenie odnosi si¢ do wyroku Sadu Najwyzszego Stanéw Zjednoczonych
2 13.1.2014 r. w sprawie Trinko [Verizon Communications Inc. v. Law Offices of Curtis V. Trinko,
LLP 540 U.S. 398 (2004)], w ktorym ,,chciwo$¢” zostata przedstawiona jako Zrédlo i motor nape-
dowy wszelkich decyzji biznesowych podejmowanych przez kazdego przedsigbiorce na kazdym
rynku. W tym ujgciu ,,chciwos¢” jako ,smar” dla mechanizmu konkurencji podlegata wrecz ochro-
nie prawnej w tym znaczeniu, Ze organy ochrony konkurencji nie powinny interweniowa¢ wo-
bec praktyk opartych na wykorzystywaniu przez przedsi¢biorce dominujacej pozycji na rynku,
uzyskanej wskutek podjecia motywowanego ,,chciwoscia” ryzyka inwestycyjnego i zaangazowania
zasobow w budowe infrastruktury stuzacej zaspokajaniu popytu.
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zagraza ustrojowi demokracji liberalnej. W opinii SN zalozenia tego rodzaju
z oczywistych wzgleddw nie przystaja do systemu konstytucyjnego opartego
na spotecznej gospodarce rynkowej. Wyrok SN wyraznie potwierdza, ze zalo-
zenia aksjologiczne w istotny sposob wplywaja na interpretacje regulacji praw-
nych, w tym nadaja znaczenie pojeciu zakresu wolnosci gospodarcze;.

W tym znaczeniu prawo jest instrumentem, za pomoca ktérego realizo-
wane sg okreslone programy ekonomiczno-polityczne. Regulacja rynku, w tym
prawo ochrony konkurencji, balansuje pomiedzy urzeczywistnianiem a ogra-
niczaniem swobody ekonomicznej, z ktdrej korzystaja gracze rynkowi. Stanowi
to wrazliwy obszar, w ktorym zderzaja si¢ réznorodne interesy. Niewtasciwa
interwencja regulatoréw rynku nie tylko nie przyniesie oczekiwanych rezulta-
tow, np. w postaci ochrony konkurencji, lecz takze bedzie powodowala ogra-
niczenie dla wolnosci gospodarcze;j.

§ 3. Roznorodnos¢ definicji wolnosci gospodarczej

I. Uwagi ogolne

Jak wskazywal Montesquieu, ,,Nie ma stowa, ktéremu by nadawano wie-
cej rozmaitych znaczen i ktére by na tyle sposobdw przemawiato do ludzi, co
stowo «wolnos§é» 1>, Pomimo tego, ze pojecie to bylo wielokrotnie i wszech-
stronnie rozwazane, wciaz wywoluje watpliwosci odnosnie do swojego zna-
czenial®. W poszczegdlnych panstwach przyjeto przy tym rdzne prawne okre-
slenia ,,wolnos$ci gospodarczej”. Na poziomie UE mowa jest o ,wolnosci do
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej” (art. 16 KPP)7. W Polsce jest to ,,wol-
nos¢ dziatalnosci gospodarczej” (art. 20 i 22 Konstytucji RP), we Francji, Bel-
gii czy Szwajcarii nazywa si¢ ja ,wolnoscig handlu i przemystu”, w Niem-
czech z kolei jest utozsamiana z ,prawem wolnego wyboru i wykonywania
zawodu” (tzw. swoboda zarobkowania), a w Austrii nazywajg ja ,wolno-
$cig przemystowy”, w Hiszpanii - ,,wolnoscia przedsigbiorstwa”, natomiast

15 Montesquieu, O duchu praw, ks. XI, rozdz. II, passim.

16 M. Szydto, Wolnosé¢ dziatalnosci gospodarczej, s. 9.

17 Na okreélenia tej swobody przed przyjeciem KPP w orzecznictwie TSUE uzywano rézno-
rodnych pojeé; zob. szerzej S. Biernat, A. Wasilewski, Wolnos§¢ gospodarcza, s. 198. Pomimo tego,
prawa te sg tozsame i rdznig sie tylko nazwa; por. opinia rzecznika generalnego Ch. Stix-Hackla
z 30.3.2004 r. w sprawie C-184/02 i C-223/02 Krdlestwo Hiszpanii v. Parlament Europejski i Rada
Unii Europejskiej, ECLL:EU:C:2004:194, pkt 105.
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we Wloszech - ,wolnoscig inicjatywy ekonomicznej”'s. W tym kontekscie, aby
zdefiniowa¢ pojecie wolnosci gospodarczej, w dalszej czgsci rozdziatu przed-
stawiono historyczne (ordoliberalne) korzenie wolnosci gospodarczej w UE
oraz wskazano znaczenie tego pojecia z perspektywy nauk ekonomicznych,
rozumienie tego pojecia przez przedstawicieli regulatoréw rynku i podmioty
regulowane.

II. Ordoliberalne rozumienie wolnosci gospodarcze;j

Z historycznego punktu widzenia spoleczna gospodarka rynkowa jest zwia-
zana z doktryng ordoliberalng wyrosta na gruncie niemieckiej mysli ekono-
miczno-prawnej XX w."”. Koncepcja ta, z jednej strony, opiera si¢ na idei
gospodarki rynkowej, ale réwnoczesnie, z drugiej strony, zaklada ,,dopusz-
czalno$¢ korygowania praw rynku przez panstwo w celu uzyskania realizacji
okreslonych potrzeb spolecznych, niemozliwych do spetnienia przy catkowicie
swobodnym funkcjonowaniu praw rynkowych”?. Stala sie ona ,trzecia droga”
potozong miedzy gospodarka centralnie planowana a leseferyzmem gloszacym
catkowita neutralno$¢ panstwa wobec przebiegu proceséw gospodarczych.
Chociaz ordoliberalizm wyraznie odbiegal od leseferystycznych koncepcji za-
rzadzania gospodarczego, ktadt silny nacisk na ochrone wolnosci rynku jako
kluczowego celu porzadku gospodarczego. Koncepcja ta zostata przy tym wy-
raznie przedstawiona jako alternatywa dla socjalizmu, socjaldemokracji i key-
nesizmu z ich wezwaniami do aktywnej redystrybucji, a nawet kontroli ekono-
micznej ze strony panstwa. Wedtug ordoliberalnej wizji panstwa mechanizm
rynkowy niepoddany zadnej kontroli prowadzi do samozniszczenia gospo-
darki rynkowej. Jednoczesnie regulujaca interwencja panstwa w proces gospo-
darczy powinna pozostawa¢ w odpowiednich proporcjach do rynku, nie negu-
jac jego zdolnosci do samoregulacji, bedacej owocem dzialania mechanizmu
popytu i podazy?'. Ordoliberalizm stanowit filozoficzna koncepcje¢ tadu gospo-

18 Zob. A. Cieslitiski, Konstrukcja prawna swobodd, s. 22-23.

19 Gléwnymi teoretykami ordoliberalizmu byli F. Bohm, A. Riistow, W. Ropke, W. Eucken,
a takze L. Erhard i A. Miiller-Armack. Zob. m.in. W. Eucken, Podstawy polityki gospodarczej,
passim; W. Ropke, The Social Crisis, passim; T.G. Pszczétkowski, Ordoliberalizm, passim; J. Czech-
-Rogosz, Ewolucja spolecznej gospodarki rynkowej, passim; K. Kamiriska, Ordoliberalizm i Key-
nesizm, passim wraz z przywolang tam literatura.

20 Wyr. TK z 30.1.2001 r., K 17/00, OTK-A 2001, Nr 1, poz. 4.

21 Zob. m.in. A. Ciesliniski, Konstrukcja prawna swobod, s. 20; T.G. Pszczétkowski, Ordolibe-
ralizm, s. 59; K. Kamitiska, Ordoliberalizm i Keynesizm, s. 41.
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darczego oparta m.in. na: potrzebie ochrony procesu konkurencji, zagwaran-
towaniu otwartosci rynku, istnieniu wlasnosci prywatnej, swobodzie zawiera-
nia umoéw oraz materialnej odpowiedzialnosci za wtasne dziatania. Koncen-
trowal si¢ on na tworzeniu réwnych szans w stabilnych i przewidywalnych
ramach gospodarczych.

Wolnos¢ gospodarcza wedtug tej koncepcji nie byla wartoscia nadrzedna
(celem samym w sobie), ale srodkiem do urzeczywistnienia fadu gospodar-
czego. Wolnos$¢ gospodarcza jednostki byta postrzegana jako sytuacja, w ktorej
jednostka ma dostep do rynku i mozliwo$¢ poprawy wlasnej sytuacji material-
nej, jesli tego chce. W zwiazku z tym przedstawiciele ordoliberalizmu wyro6z-
niali dwie kategorie wolnosci: ,,wolno$¢ od czegos”, tj. wolnos¢ od nadmiernej
ingerencji panstwa oraz ,wolnos¢ do czegos”, tj. wolnos¢ dotyczaca warunkéw
funkcjonowania cztowieka??. Przedstawiciele tej doktryny postrzegali indywi-
dualna wolnos¢ gospodarcza jako konieczne dopelnienie wolnosci politycznej,
a konkurencje - jako niezbedng dla wolnosci gospodarczej jednostki?. Swo-
boda zawierania uméw byta z kolei postrzegana jest warunek sine qua non ist-
nienia konkurencji, a jednoczesnie jako narzedzie mogace na nig negatywnie
wplywad, np. poprzez budowanie czy wykorzystywanie sily rynkowej. Wyma-
galo to z kolei interwencji panistwa w celu ograniczenia tej swobody.

III. Znaczenie wolnosci gospodarczej z perspektywy
regulatorow rynkow i podmiotéw regulowanych

Przy okreslaniu znaczenia i zakresu wolnosci gospodarczej nie mozna abs-
trahowa¢ od rozumienia tego pojecia przez pracownikéw organdw reguluja-
cych, jak réwniez przedstawicieli podmiotéw regulowanych. Przeprowadzone
badania jakosciowe wskazaly, ze wolno$¢ ta najczesciej jest rozumiana w zna-
czeniu negatywnym, tj. jako strefa, ktdra jest wolna od ingerencji panstwa lub
tez jako mozliwoé¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej bez nadmiernej in-
gerencji — lub przy minimalnej ingerencji - panstwa?!. Granice tak rozumia-
nej wolnosci, na ktora wskazywali wszyscy uczestnicy badania, jest wytyczona

22 Nawigzuje to do pracy I. Berlina, Cztery eseje, passim, gdzie wyodrebniono dwa rodzaje
wolnosci: wolnoé¢ negatywna, ktora definiowal jako wolnoé¢ od ograniczen zewnetrznych, oraz
wolnos¢ pozytywna ujmowang jako zdolno$¢ do samostanowienia i samorealizacji.

23 F. Hayek, New Studies, s. 179-190.

24 Wskazaly na to indywidulane wywiady poglebione z pracownikami KNE, UOKIK, URE,
UKE, jak réwniez z podmiotami nadzorowanymi.
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przepisami prawa w mysl zasady, ze ,,to co nie jest zakazane, jest dozwolone”?.
Zakres regulacji, jak rownie czesto podkreslano, powinien by¢ uzalezniony od
sektora, w ktorym dziala dany podmiot gospodarczy?.

Cze$¢ ankietowanych osob, w badaniach lezacych u podstaw tej ksigzki
(szerzej na temat badania: zob. wstep do ksiazki), definiowala wolnos¢ go-
spodarcza poprzez wskazanie przyktadowych swobdd skladajacych sie na nia,
np. mozliwo$¢ wejscia na dany rynek, prawo rozwoju i realizacji strategii biz-
nesowej, mozliwos¢ wyboru formy dziatalnosci gospodarczej?”. Badania wy-
kazaty jednak znaczne problemy w precyzyjnym zdefiniowaniu, co dokladnie
sktada sie na pojecie (,,twarde rdzenie”) wolnosci gospodarczej. Wolno$¢ go-
spodarcza bardzo rzadko byla z kolei definiowana od strony pozytywnej? jako
roszczenie ze strony panstwa o stworzenie okreslonych warunkéw rozwoju
gospodarczego. Wsrdd ankietowanych osob pojawialy si¢ jednak postulaty, ze
wolno$¢ prowadzenia dzialalnosci gospodarczej powinna by¢ dyrektywa po-
stepowania zardéwno wladzy ustawodawczej (w szczegélnosci przy uwzgled-
nianiu spoleczno-gospodarczych skutkéw danej regulacji oraz potrzeby kon-
sultacji z przedstawicielami biznesu nowych rozwiazan prawnych), jak row-
niez wladzy wykonawczej i organdw administracji publiczne;.

Wisrdd uczestnikoéw bioracych udzial w badaniach jakosciowych nie byto
zgodnosci co do oceny wpltywu dziatan regulacyjnych na wolnos¢ gospodar-
cza?. Czes¢ ankietowanych osob wskazala na zdecydowanie pozytywna role
regulatoréow rynku. Dla przykladu, pracownicy UOKiK podkredlali, ze in-
terwencja na gruncie regulacji antymonopolowej uzasadniona jest potrzebg
ochrony zaréwno przedsiebiorcow, konsumentdw, jak i samego rynku, na kto-
rym si¢ odbywa konkurencja. W ich opinii, organy ochrony konkurencji

25 Koresponduje to np. z twierdzeniem zawartym w pracy C. Kosikowskiego, Zezwolenia
na dziatalnos¢ gospodarcza, s. 23, gdzie wskazano, ze: ,,System prawny danego pafistwa nie kreuje
wolnosci gospodarczej ani tez nie przyznaje jej podmiotom gospodarczym. Zakresla natomiast
jej granice, wskazujac na ograniczenia swobody korzystania z tej wolnoéci, a takze ustanawia jej
prawne gwarancje”.

26 Jak podkreslano w wywiadach z sektora finansowego, im dany sektor narazony jest na wigk-
sze ryzyko wystepowania niepozadanych zachowan oraz im bardziej jest on strategiczny z punktu
widzenia intereséw panstwa, tym bardziej panstwo powinno wkracza¢ w wolnos¢ gospodarcza.

27 Tak w szczeg6lnosci wskazywali przedstawiciele KNF i UOKIK.

28 Na wymiar ten wskazywali przedstawiciele UOKiK. Pozytywny wymiar wolnosci gospo-
darczej, wskazywany w literaturze przedmiotu, oznacza réwniez domniemanie swobody podej-
mowania dziatalnoéci gospodarczej; zob. S. Biernat, A. Wasilewski, Wolnos¢ gospodarcza, s. 177.

29 Na filozoficzny problem zawarty w pytaniu, czy regulacja stanowi ograniczenie wolnosci
gospodarczej, czy tez stanowi forme jej wzmocnienia, zwraca uwage C. Banasiriski, Dyskrecjonal-
nos¢, s. 43-44.
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mozna poréwnac¢ do ,moderatoréw rynku”, przywracajacych sprawne funk-
cjonowanie mechanizmdéw wolnorynkowych. W tym znaczeniu prawo kon-
kurencji nie tyle ogranicza wolnos$¢ gospodarcza, ale ma na celu sprzyjanie
i wzmacnianie tej zasady. Na przyklad, jak wskazywali przedstawiciele Prezesa
UKE, ograniczajac wolnos$¢ gospodarcza monopolisty, stwarzamy mozliwos¢
dostepu do rynku dla innych podmiotéw.

Z perspektywy przedsiebiorcéw kazda interwencja panstwa w ich dziatal-
no$¢ niemal zawsze stanowi ograniczenie ich wolnosci gospodarczej. Dla przy-
ktadu, w ramach badan sektora finansowego, przedstawiciele biznesu zwracali
uwage, ze dziatania regulatora moga przynosic efekt przeciwny do zamierzo-
nego. W praktyce, pomimo odmiennego celu projektowanych przepisow, re-
gulator zamiast chroni¢ wolnos$¢ gospodarcza i przeciwdziala¢ niekorzystnym
sytuacjom na rynku, nie tylko nie realizuje celéw ustawowych, ale rowniez
utrudnia przedsigbiorcom prowadzenie dzialalnosci gospodarczej oraz pod-
nosi koszty prowadzenia ich dziatalnosci®. Szybkie zmiany legislacyjne i staba
jakos$¢ przepisow sprawiaja, ze podmioty regulowane nie maja odpowiedniej
wiedzy na temat nowo powstalych regulacji oraz sq niewystarczajaco przygo-
towani do zapewnienia zgodnosci swoich dziatan z tymi regulacjami. W szcze-
golnosci istnieje obawa w zakresie potencjalnych negatywnych skutkow, wy-
nikajacych z sankcji przewidzianych w nowych regulacjach, budzacych duze
watpliwosci interpretacyjne. Przedstawiciele biznesu wskazali przy tym na ko-
niecznos$¢ odpowiedniej edukacji, odtozenie zmian w czasie oraz ich dopaso-
wania do istniejacego systemu prawa i realiow rynkowych?!. Jednoczesnie brak
regulacji, czy tez zbyt nieostre przepisy (oparte na klauzulach generalnych,
np. dobrych obyczajach, uczciwej konkurencji) nie sprzyjaja pewnosci praw-
nej, poniewaz przedsiebiorcy nie wiedzg, jakie mogg ponosi¢ ryzyko prowa-
dzonej dzialalnosci. Z kolei zbyt kazuistyczne regulacje moga si¢ nie spraw-
dza¢, m.in. ze wzgledu na to, Ze moga nie przystawac (,nie nadazac”) do szybko
zmieniajacych si¢ rzeczywistosci spolecznej i gospodarczej.

30 Tak wynika z wypowiedzi przedstawicieli biznesu dziatajacych w sektorach finansowym
i telekomunikacyjnym.

31 Tak w szczegolnosci wskazywali przedstawiciele podmiotow regulowanych z sektoréw te-
lekomunikacyjnego i finansowego.
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IV. Bariery regulacyjne a swoboda gospodarcza
- wolno$¢ gospodarcza w ekonomii

Niezaleznie od poszczegélnych szkét i pogladéw ekonomicznych, wspol-
czesne rozumienie wolnosci gospodarczej wyrazane jest za pomocg okreslo-
nych rankingéw i kryteriéw wolnosci gospodarczej*?, do ktdrych zalicza sie
w szczegolnosci ,,Ranking Wolnosci Gospodarczej” (ang. Index of Economic
Freedom) prowadzony przez Heritage Foundation, ,,Wolnos¢ Gospodarcza
na Swiecie” (ang. Economic Freedom of the World) prowadzony przez Fraser
Institute, oraz ,Prowadzenie dziatalnosci gospodarczej” (ang. Doing Business),
kierowany przez Bank Swiatowy.

Ranking Wolnosci Gospodarczej mierzy wolnos¢ gospodarcza na podsta-
wie 12 kryteriéw oceny o charakterze jakosciowym i iloSciowym, pogrupowa-
nych na cztery kategorie, takie jak: 1) praworzadno$¢ (w tym ochrona prawa
wlasnosci, wymiar sprawiedliwosci, jakos¢ rzadu); 2) rozmiary panstwa (ob-
ciazenia podatkowe, wydatki rzadowe, jakos¢ polityki fiskalnej); 3) efektyw-
nos¢ regulacyjna (wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej — ang. business freedom
w odrdznieniu od economic freedom bedacego pojeciem szerszym, zawieraja-
cym wolnos¢ pracy oraz polityke pieni¢zna); 4) otwartos¢ rynku (wolnos¢ han-
dlu, inwestowania i dostep do kapitatu).

Istotnym aspektem pierwszego kryterium (tj. praworzadnosci) jest spraw-
nos$¢ wymiaru sprawiedliwosci w zapewnianiu ochrony uzasadnionym rosz-
czeniom jednostek?. Z kolei efektywnos¢ regulacyjna jest oceniana z perspek-
tywy wolnosci dzialalnosci gospodarczej, rozumianej jako mozliwos¢ zalo-
zenia i prowadzenia dzialalnosci gospodarczej bez ingerencji panstwa oraz
ograniczen naktadajacych réznorakie obowigzki na przedsigbiorcow34.

Drugi z wymienionych rankingdw (,Wolno$¢ gospodarcza na $wiecie”)
wsrdd miernikow wolnosci gospodarczej wymienia: 1) wielko$¢ rzadu, mie-
rzong wydatkami i daninami rzadowymi, a takze rozmiarem przedsigbiorstw

32 Co oczywiste, rankingi te wyrazaja okreslone poglady ekonomiczne co do rozumienia
wolnosci gospodarczej i roznie moga one ocenia¢ zasadno$¢ interwencji panstwa w gospodarke.
Wskazanie poszczegolnych elementéw (kryteriow) tych rankingéw moze jednak zilustrowac, jak
wspolczesnie w naukach ekonomicznych postrzegane jest pojecie wolnosci gospodarczej.

33 Sprawno$¢ nalezy tu rozumiec szeroko jako uczciwos¢ rozstrzygnied, czas zajmowania sie
sprawa i egzekwowalnos¢.

34 Polska w tym raporcie zajeta 46. miejsce na 180 panstw jako ,umiarkowanie wolna”. Wy-
nik ten jest ponizej $redniej regionalnej, ale powyzej $redniej $wiatowej; zob. T. Miller, A.B. Kim,
J.M. Roberts, P. Tyrrell, 2019 Index of Economic Freedom, s. 344.
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kontrolowanych przez panstwo; 2) system prawny i prawo wilasnosci; 3) ja-
kos¢ polityki pieni¢znej; 4) wolnos¢ handlu w obrocie zagranicznym; 5) regu-
lacje dziatalnosci gospodarczej (ang. business regulation), dostepu do kredytu
i pracy®*. Wedlug tego rankingu wolnos¢ ekonomiczna jest zmniejszana, gdy
podatki, wydatki rzadowe i regulacje (w tym przepisy dotyczace rozpoczyna-
nia dziatalnosci gospodarczej, wymagan administracyjnych) zastepuja osobi-
sty wybor, dobrowolna wymiane i koordynacje rynku.

Na pojecie regulacji dzialalnosci gospodarczej sktada si¢ m.in. ocena ogra-
niczen i kosztow administracyjnych (barier biurokratycznych) oraz latwo-
$ci rozpoczecia dzialalnosci gospodarczej*’. Bariery biurokratyczne obejmuja
koszty ponoszone przez przedsigbiorcow zwiazane z zapewnieniem zgodno-
$ci swoich dzialan z regulacjami, jak rowniez koszty zwiazane z brakiem efek-
tywnosci lub przejrzystosci dzialan administracyjnych®. Efektywnos¢ orga-
néw administracji mozna mierzy¢ poprzez oceng relacji wynikéw wilasciwych
dla danego organu (np. ilosci przeprowadzonych kontroli, postepowan admi-
nistracyjnych i wydanych decyzji) do poczynionych naktadow (zasobow bu-
dzetowych), jak rowniez z zastosowaniem okreslonych wskaznikéw, na ktére
sktadaja si¢ np. ocena jakosci ustug publicznych czy niezaleznosci organéw
administracji (okreslana w badaniach ankietowych przeprowadzanych z eks-
pertami oraz przedsiebiorcami)®.

W raporcie Banku Swiatowego z 2020 r. uwaga zostata natomiast skupiona
na aspekcie wolnosci gospodarczej zwigzanym z barierami administracyjnymi
i prawnymi (np. liczba procedur i koniecznych do uzyskania pozwolen, aby
rozpocza¢ i kontynuowac¢ dziatalnos¢ gospodarcza)*. Zgodnie z tym raportem
u podstaw regulacjilezy swoboda prowadzenia dzialalnosci gospodarczej. Zbyt
czesto jednak regulacje nie realizujg swojego celu, a jedna nieefektywnos¢ za-
stepuje druga, zwlaszcza w postaci nadmiernego zaangazowania rzagdu w dzia-
talnosé¢ gospodarcza*'. W zwigzku z powyzszym, istotnym aspektem zwiaza-

35 Polska zajela w nim 59. miejsce na 162 panstwa; zob. J. Gwartney, R. Lawson, J. Hall, R. Mur-
phy, D.L. Bennett, R. Fike, F. McMahon, B. Nikolaev, Economic Freedom of the World, s. 8.

36 Zob. ibidem, s. 2.

37 Zob. ibidem, s. V.

38 Zob. ibidem, s. 235.

39 Por. S. Wysocki, Efektywnos¢ administracji, s. 1711 173.

40 W ranking tym Polska zajela 40. miejsce na 190 pafistw; zob.: Bank Swiatowy, Doing Bu-
siness 2020, Washington 2020, s. 2-4.

41 Jbidem, s. 2.
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nym z wystepowaniem barier regulacyjnych jest nadregulacja* (ang. overre-
gulation), czyli zjawisko nadmiernych zmian prawnych oraz pogorszajacej sie
jakosci aktow prawnych (tj. sprzecznos¢ lub niejasnosci regulacji, brak precy-
zji sformutowan). Powyzsze wynikaé moze m.in. z kazuistycznego modelu sta-
nowienia prawa, pospiesznego modelu legislacyjnego, w tym tatwosci zmiany
prawa, braku oceny skutkéw spoleczno-ekonomicznym regulacji, w tym nie-
przeprowadzania konsultacji spotecznych.

Poszczegolne raporty dotyczace barier prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej w Polsce, przeprowadzane w latach 2018-2019, wskazuja, ze niestabil-
no$¢ prawa, w tym sprzeczne prawodawstwo oraz procedury i znaczny za-
kres skomplikowania prawa gospodarczego, jak rowniez nadmiar obowiazkow
biurokratycznych stanowig jedne z najczgstszych i najpowazniejszych przeja-
wow ograniczenia wolnosci gospodarczej wskazanych przez przedsigbiorcow
prowadzacych dziatalnos$¢ gospodarcza w Polsce®’. W zakresie procedur admi-
nistracyjnych, wsrod barier rozwoju gospodarczego wskazuje si¢ takze m.in.
czas trwania postepowan administracyjnych, poziom kompetencji i postawa
pracownikéw administracji, jak réwniez liczba kontroli dokonywana przez
uprawnione organy*.

§ 4. Wolno$¢ gospodarcza w prawie UE

I. Uwagi ogolne

Wolnos¢ gospodarcza to zasada ogdlna prawa UE, o ktorej mowa w art. 6
TUE, wywiedziona w orzecznictwie przez TSUE z tradycji konstytucyjnej
wspolnych panstwom cztonkowskim®, a takze prawo podstawowe gwaranto-

42 Zwana takze ,inflacja legislacyjna”; zob. m.in. R. Grzeszczak, The Challenge of Good Go-
vernance, s. 7-21; tenze, Good Governance, s. 633-665.

43 Zob. raport z badan ilosciowego przeprowadzonego przez Maison&Partners na zlecenie
Zwiazku Przedsigbiorcow i Pracodawcow z 2019 r., s. 6, https://zpp.net.pl/wp-content/uploads/
2019/04/MP_Bariery-prowadzenia-dzia%C5%82alno%C5%9Bci-gospodarczej-w-Polsce.pdf (do-
step: 5.7.2020 r.).

44 Por. Najwyzsza Izba Kontroli, Informacje o wynikach kontroli. Bariery prawne w rozwoju
firm rodzimych w Polsce, Warszawa 2018, s. 10.

45 Pierwszy raz prawo to zostalo ,odkryte” w wyr. TSWE z 14.5.1974 r. w sprawie 4/73 J. Nold,
Kohlen- und Baustoffgroffhandlung v. Ruhrkohle Aktiengesellschaft, ECLL:EU:C:1975:114, a nastep-
nie zostalo potwierdzone w kolejnym sprawach, m.in. w wyr. TSWE z 16.1.1979 r. w sprawie
151/78, Sukkerfabriken Nykobing Limiteret v. Ministry of Agriculture, ECLI:EU:C:1979:4; czy tez
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wane w art. 16 KPP. Prawo to zawarte jest ponadto w niemal wszystkich kon-
stytucjach panstw czlonkowskich, w tym Polski*. Dodatkowo niektdre ele-
menty tego prawa mozna wywies¢ z art. 1 EKPCzprotl. Wolnosé¢ do prowa-
dzenia dziatalnosci gospodarczej, gwarantowana w prawie UE, nalezy przy tym
interpretowaé zgodnie z tradycjami konstytucyjnymi panstw cztonkowskich
oraz postanowieniami Konwencji (art. 52 ust. 4 KPP).

Wolnos¢ dzialalnosci gospodarczej mozna zatem zdefiniowac jako ,,praw-
nie wyznaczona sfere dziatalnosci wykonywanej w sposdb autonomiczny przez
uprawnione podmioty w warunkach obowiazywania skorelowanego zakazu
bezpodstawnej ingerencji oraz ochrony przed niedopuszczalng ingerencja in-
nych podmiotéw prawa” (wolno$¢ w znaczeniu negatywnym). Na wolnosé
te sklada si¢ wiele swobdd, np. swoboda w zakresie podejmowania dzialalno-
$ci gospodarczej, wyboru sposobu jej wykonywania czy tez jej zakonczenia.
Wolnos¢ gospodarcza stanowi rdwniez, jak wspominatem, podstawe ustroju
gospodarczego UE i jest okreslana jako ,,cze$¢ konstytucji gospodarczej UE”4,
Podobnie wolnos¢ gospodarcza, w mysl art. 20 Konstytucji RP jest jednym
z filaréw, na ktorej opiera sie spoleczna gospodarka rynkowa, stanowiaca
podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej. W zwigzku z tym
prawo do inicjatywy gospodarczej jest zagwarantowane nie tylko poprzez za-
pewnienie indywidualnej wolnosci jednostki (wedlug koncepciji libertarian-
skich), ale takze poprzez wszelkie korzysci wynikajace z wolnego i konkuren-
cyjnego rynku (zgodnie z pogladami zwolennikéw komunitarianizmu)®.

II. Charakter wolnosci
gospodarczej w $wietle art. 16 KPP

W art. 16 KPP wolnoé¢ do prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej jest
uznana ,zgodnie z prawem Unii oraz przepisami i praktykami krajowymi”

w wyr. TSWE z 5.10.1999 r. w sprawie C-240/97 Krolestwo Hiszpanii v. Komisja Wspélnot Euro-
pejskich, ECLI:EU:C:1999:479.

46 Zgodnie z art. 22 Konstytucji RP ograniczenie wolnoéci dzialalnosci gospodarczej jest do-
puszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny.

47 K. Strzyczkowski, Konstytucyjna zasada spolecznej gospodarki rynkowej, s. 23.

48 Przepis art. 16 KPP uznawany jest za jeden z przepisow dotyczacych podstaw ustroju go-
spodarczego UE; zob. m.in. M. Everson, R. Correia Gongalves, Article 16 — Freedom to Conduct
a Business, s. 446; A. Ciesliniski, Konstrukcja prawna swobdd, s. 23; odnosnie do konstytucji go-
spodarczej UE zob. tez szerzej publikacje: Konstytucja gospodarcza Unii Europejskiej (red. A. No-
wak-Far), passim.

49 Zob. A. Usai, The Freedom to Conduct a Business, s. 1869.
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za prawo podstawowe. Karta to pierwszy prawnie wigzacy dokument w sys-
temie prawa integracyjnego, w ktorym wyraznie uznano wolnos¢ prowadze-
nia dziatalnosci gospodarczej w porzadku prawnym UE. W literaturze zostat
wyrazony poglad, zgodnie z ktérym art. 16 KPP zastapil wczesniej istniejaca
podstawe prawna wolnosci do prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, ktora
istniata jako ogélna zasada prawa Unii, a elastyczny charakter tego przepisu
moze z powodzeniem uwzgledni¢ wczesniejszy dorobek TSUE oparty na tej
zasadzie ogolnej*®. W przeciwienstwie do KPP, wolnos¢ dzialalnosci gospodar-
czej nie zostala wprost wyrazona w EKPCz. Pewne jednak elementy tej wol-
nosci sg zawarte w art. 1 EKPCzprotl przyznajacego prawng ochrone szeroko
rozumianej wlasnosci®'.

W przeciwienstwie do np. wolnosci wyboru zawodu i prawa do podejmo-
wania pracy (art. 15 KPP) oraz prawa wlasnosci (art. 17 KPP), gdzie wskazano,
ze: ,,kazdy ma prawo”, redakeja art. 16 KPP wywoluje watpliwosci co do cha-
rakteru normatywnego tego przepisu. Blednie moze prowadzi¢ to do wniosku,
ze regulacja ta stanowi wylacznie zasade, ktora — nie majac samoistnego cha-
rakteru — nie kreuje prawa podmiotowego po stronie jednostki®2. W tym kon-
tekscie art. 16 KPP stanowilby jedynie dyrektywe, ktora nalezatoby ,,uwzgled-
nia¢ przy stanowieniu prawa unijnego lub prawa krajowego stuzacego jego
konkretyzacji czy tez implementacji oraz przy wykladni istniejacych juz unor-
mowan”®. Trybunal rozwial jednak watpliwosci w tym zakresie — np. w spra-
wie Sky Osterreich™, w ktdorej swoboda prowadzenia dziatalnosci gospodarczej,
a w szczegolnosci swoboda zawierania umoéw, zostata okreslona jako prawo.

Stosunkowo malo stanowcze sformulowanie zawarte w art. 16 KPP,
tj. »uznaje (...) zgodnie z”, odzwierciedla wczesniejsze orzecznictwo TSUE do-
tyczace prawa do prowadzenia dzialalnosci gospodarczej. Prawo to - silnie

50 P. Oliver, What Purpose Does Article 16 of the Charter Serve?, s. 283.

51 Na podstawie tego przepisu ETPC uznal, ze w porzadku konwencyjnym zakotwiczone jest
prawo podstawowe — wolno$¢ wykonywania zawodu i podejmowania dziatalnoéci zarobkowej;
zob. A. Szafrariski, Konstytucyjna wolnoé¢ gospodarcza, s. 69; A. Usai, The Freedom to Conduct
a Business, s. 1868.

52 Zgodnie z art. 52 ust. 5 KPP zasady moga by¢ wprowadzane w zycie przez akty prawo-
dawcze i wykonawcze przyjete przez instytucje, organy i jednostki organizacyjne Unii oraz przez
akty panstw cztonkowskich, gdy wykonuja one prawo Unii, korzystajac ze swoich odpowiednich
uprawnien. Mozna si¢ na nie powoltywa¢ w sadzie jedynie w celu wyktadni tych aktow i kontroli
ich legalnosci.

53 K. Horubski, Wolno$¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, s. 502.

54 Wyr. TSUE z 22.1.2013 r. w sprawie C-283/11 Sky Osterreich GmbH v. Osterreichischer
Rundfunk, ECLI:EU:C:2013:28.
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skorelowane z prawem do wlasnosci — podlegalo daleko idacym ogranicze-
niom®. Jezyk ten odzwierciedla réwniez histori¢ redagowania art. 16 KPP,
ktéra zostala wprowadzona jako przeciwwaga dla praw socjalnych zawartych
w tytule IV KPP*. W orzecznictwie TSUE art. 16 KPP byt powolywany stosun-
kowo rzadko. Dla zobrazowania — w 2013 r. sposrdd 134 odwotan Trybunalu
do KPP, art. 16 KPP byl powotany dziewie¢ razy, a w 2014 r., sposrdd 161 od-
wolan - jedynie 12 razy”’. Ponadto powodzenie argumentéw opartych na wol-
nosci prowadzenia dzialalnosci gospodarczej bylo znikome. Tylko w nielicz-
nych sprawach TSUE uznawal stanowisko strony mdowiacej o ograniczeniu jej
swobody dziatalnosci gospodarczej®. W przypadkach, gdy srodek powaznie
zagrazal swobodzie prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, Trybunat cz¢sto
akceptowal wysuwane roszczenia z innych podstaw prawnych niz art. 16 KPP,
takich jak np. zasada rdwnosci lub ochrona uzasadnionych oczekiwan®, czy
tez ze swobdd rynku wewnetrznego oraz przepiséw prawa pochodnego kon-
kretyzujacych wolnos$¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej®.

III. Zakres zwigzania organow regulacyjnych art. 16 KPP

Zgodnie z art. 51 ust. 1 KPP postanowienia Karty maja zastosowa-
nie do panstw cztonkowskich: , wylacznie w zakresie, w jakim stosuja one

55 Podobnie ETPC akceptowal daleko idace ograniczenia prawa do wlasnosci; zob. np.:
wyr. ETPC z 23.11.1983 r. w sprawie van der Mussele v. Belgia, skarga Nr 8919/80, Legalis.

56 Biorac pod uwage sformutowanie art. 16 KPP, ktory odrdznia si¢ od innych podstawowych
wolnosci zawartych w tytule II KPP, zblizajac si¢ do niektdrych postanowien jej tytutu IV, wolnosé¢
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej moze podlega¢ réznorodnym ingerencjom wtadz publicz-
nych, ktore maja prawo ustanowic¢ w interesie ogolnym ograniczenia w korzystaniu z tej wolnosci;
wyr. TSUE z 22.1.2013 r. w sprawie C-283/11 Sky Osterreich GmbH v. Osterreichischer Rundfunk,
ECLL:EU:C:2013:28, pkt 46. Celem konwencji redakcyjnej byto nadanie art. 16 KPP tej samej wagi,
co prawom socjalnym; zob. np.: N. Bernsdorff, Article 16, s. 295.

57 Dla przyktadu, znacznie czgéciej byto powolywane prawo do sadu, czy tez prawo do dobrej
administracji; zob. raport Agencji Praw Podstawowych UE z 2015 r., Freedom to Conduct a Bu-
siness: Exploring the Dimensions of a Fundamental Right, s. 22, https://fra.europa.eu/sites/de-
fault/files/fra_uploads/fra-2015-freedom-conduct-business_en.pdf (dostgp: 15.6.2020 r.).

58 Zob. wyr. TSUE z 24.11.2011 r. w sprawie C-70/10, Scarlet Extended SA v. Société belge des
auteurs, compositeurs et éditeurs SCRL (SABAM), ECLI:EU:C:2011:771.

59 T. Tridimas, The General Principles of EU Law, s. 315.

60 Celem swobdd rynku wewnetrznego nie jest jednak - co do zasady - zapewnienie wol-
nosci do prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, lecz raczej zniesienie barier w handlu miedzy
panstwami cztonkowskimi (co wymaga zreszta wykazania elementu transgranicznego). Rozwaza-
nia dotyczace relacji miedzy swobodami rynkowymi a art. 16 KPP zostaly zawarte w literaturze;
zob. R. Babayev, Private Autonomy at Union Level, s. 979-1005.
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prawo Unii”®!. Przepisy KPP majq zastosowanie do wszelkich organéw pan-
stwa, w tym krajowych organow regulacyjnych. TSUE, dokonujac wykladni
tego przepisu, wskazal, Ze poszanowanie praw podstawowych chronionych
na mocy Karty jest konieczne, gdy przepisy krajowe mieszcza si¢ w zakresie
zastosowania prawa Unii. Nie moga wiec wystepowal sytuacje podlegajace
prawu Unii, w ktorych wspomniane prawa podstawowe nie mialtyby zastoso-
wania. Stosowanie prawa Unii oznacza wiec jednoczesne zastosowanie praw
podstawowych chronionych na mocy Karty. Jednoczesnie, jak przy tym spre-
cyzowal TSUE, organy i sady krajowe sq uprawnione do stosowania krajowych
standardow ochrony praw podstawowych, o ile zastosowanie owych standar-
dow nie podwaza poziomu ochrony wynikajacego z Karty stosownie do wy-
kfadni Trybunatlu ani pierwszenstwa, jednolitosci i skutecznosci prawa Unii®.

Sprawa unijng (sprawa z elementem unijnym) bedzie bowiem kazda
sprawa administracyjna, ktora pozostaje w zwiazku z tym prawem. Beda to
np. tzw. sprawy z elementem transgranicznym (poprzez skorzystanie ze swo-
bdd rynku wewnetrznego®); stosowanie unijnych regul konkurencji*; sprawy
agencyjne (wykonywanie przepiséw krajowych® transponujacych dyrektywe
Unii)®; sytuacje, w ktérych prawo krajowe ,dostosowuje si¢, ze wzgledu
na rozwiazania sytuacji czysto krajowych, do rozwiazan przyjetych w prawie
Unii”®. Okreslenie przez organ administracyjny, Ze rozpatrywana przez niego

61 Przepis ten doczekat si¢ wielu interpretacji i komentarzy w literaturze; zob. np. R. Grzesz-
czak, A. Szmigielski, Sadowe stosowanie Karty Praw Podstawowych UE, s. 11-18.

62 Wyr. TSUE z 26.2.2013 r. w sprawie C-617/10 Aklagaren v. Hans Akerberg Fransson, EC-
LI:EU:C:2013:105, pkt 21 i 29. Nalezy opowiedzie¢ si¢ jednak za pogladem, ze standard unijny
wynikajacy z art. 16 KPP powinien by¢ tozsamy ze standardem (poziomem ochrony) gwaranto-
wanym w EKPCz oraz konstytucji. Wzmacnia to bowiem pewnos¢ prawna, ktéra z kolei jest nie-
zbedna do stwarzania warunkow do rozwoju wolnoéci do prowadzenia dziatalno$ci gospodarcze;.

63 Zwiazane jest to z potrzeba wykazania czynnika ekonomicznego oraz pewnego rodzaju
przemieszczania si¢ pomiedzy panstwami czlonkowskimi; szerzej na temat spraw z elemen-
tem/tacznikiem z prawem UE zob.: D. Migsik, Sprawa unijna, s. 699-722; tenze, Sprawa wspdlno-
towa, s. 16-22; R. Grzeszczak, Pytania prejudycjalne, s. 33 i n.

64 Prowadzenie przez organ ochrony konkurencji postepowan na podstawie art. 101 lub 102
TFUE, a takze wydanie decyzji administracyjnej w sprawie podejrzenia naruszenia tych przepisow.

65 Stosowanie prawa oznacza natomiast sformalizowane dziatanie kompetentnych organéw
wiadzy publicznej, polegajace na podejmowaniu i realizacji decyzji wladczych indywidualnych
i konkretnych na podstawie abstrakcyjnych oraz generalnych norm.

66 Zob. szerzej: D. Migsik, Sprawa wspdlnotowa, s. 16-22.

67 Wyr. TSUE z 14.3.2013 r. w sprawie C-32/11 Allianz Hungdria Biztosito i in. v. Gazdasdgi
Versenyhivatal, ECLI:EU:C:2013:160, pkt 20; a takze wyr. TSUE z 4.12.2014 r. w sprawie C-413/13
ENV Kunsten Informatie en Mediav. Staat der Nederlanden, ECLI:EU:C:2014:2411, pkt 18.
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sprawa znajduje si¢ w zakresie prawa Unii, oznacza jednoczesne stosowanie
praw i wolnosci zawartych w KPP,

Pomimo tego, ze zastosowanie wolnosci gospodarczej gwarantowanej pra-
wem UE bedzie mialo miejsce jedynie w sytuacjach podlegajacych temu prawu,
to jednak ze wzgledu na znaczny zakres kompetencji UE oraz przyjmowane
regulacje® unijny standard wolnosci gospodarczej powinien by¢ kazdorazowo
badany przez krajowych regulatoréw rynku, w tym krajowe organy ochrony
konkurencji.

§ 5. Rola wolnosci gospodarczej oraz
obowiazki organow regulacyjnych

Wolnos¢ gospodarcza, podobnie jak pozostale prawa podstawowe, moze
pelni¢ réznorakie funkcje w prawie UE. Przede wszystkim jednostki moga
powolywac si¢ na bezposrednio skuteczny art. 16 KPP w celu dochodzenia
okreslonych uprawnien przed sgdem krajowym. W tym kontekscie przepis ten
moze stanowi¢ ,orez” w walce o okreslone roszczenia lub ,tarcze”, aby bro-
ni¢ si¢ przed niekorzystnymi nastepstwami okreslonych przepisow, ktorych
zastosowanie przez wladze panstwa moze potencjalnie doprowadzi¢ do naru-
szenia swobody dziatalnosci gospodarczej. Podmioty prywatne moga prébo-
waé powolywac sie na wolno$¢ do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, aby
podwazy¢ przepis prawa UE rzekomo niezgodnego z tym prawem”, co mialo
miejsce w wielu przypadkach - od przepiséw dotyczacych znakowania zwie-
rzat”' i odszkodowan dla pasazerdéw lotniczych??, ktorych loty zostaly opoz-
nione lub odwolane, po sankcje miedzynarodowe’.

68 Zob. szerzej R. Grzeszczak, A. Szmigielski, Sadowe stosowanie Karty Praw Podstawowych
UE, s. 11-18.

69 W tym biorac pod uwage przyjety przez prawo UE model administracji posredniej, czyli sy-
tuacji, w ktorej ciezar wdrazania tego prawa oraz zapewnienia jego skutecznosci spoczywa na kra-
jowej wladzy wykonawczej (organach administracyjnych panstw cztonkowskich).

70 Ochrona praw podstawowych byla postrzegana jako zabezpieczenie przed prawem UE
i zostala uznana przez TSUE w celu zréwnowazenia zasady pierwszenstwa prawa UE.

71 Wyr. TSUE z 17.10.2013 r. w sprawie C-101/12 Herbert Schaible v. Land Baden-Wiirttem-
berg, ECLI:EU:C:2013:661.

72 Wyr. TSUE z 31.1.2013 r. w sprawie C-12/11 Denise McDonagh v. Ryanair Ltd, EC-
LL:EU:C:2013:43.

73 Wyr. TSUE z 28.11.2013 r. w sprawie C-348/12 P Rada Unii Europejskiej v. Manufacturing
Support & Procurement Kala Naft Co., ECLI:EU:C:2013:776.
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