Rozdzial 1. Co to jest publiczne prawo
gospodarcze?

§ 1. Uwagi ogolne

Odpowiedz na pytanie, czym jest publiczne prawo gospodarcze, zilustruje- 1
my krotka historia bohaterow tej ksiazki Kleofasa, Baltazara i Zuzanny.

W pazdzierniku 2023 r. 20-letni student wydzialu matematyki Kleofas
Blum postanowil, idac raczej za glosem serca niz rozsadku, zarabia¢, §wiad-
czac ushugi detektywistyczne. Decyzj¢ powziat po stwierdzeniu, Ze nie staé¢ go
nie tylko na utrzymanie na godziwym poziomie w wielkim miescie, ale takze
na nowe podreczniki. Poza tym poznal niedawno Zuzanng, z czym wiazaly si¢
nowe, dotychczas nieznane mu, wydatki. Miat pewne mgliste wyobrazenie, ze
to, co bedzie chciat robi¢, nazywane jest przez prawnikow dziatalno$cia gospo-
darcza i wymaga pewnych wstepnych urzedowych czynnosci. Udat si¢ zatem
po poradg do swojego kolegi z druzyny pitki noznej, ktory byt na II roku prawa
— Baltazara Faula. Baltazar za$ wzruszyt ramionami i powiedzial, ze ,,tego jesz-
cze nie przerabiali”.

Baltazar miat racjg. Odpowiedz na pytanie, jakich czynnosci nalezy dopel-
ni¢, aby zgodnie z prawem rozpocza¢ dziatalno$¢ gospodarcza, daje dyscypli-
na zwana publicznym prawem gospodarczym, bedaca zazwyczaj przedmiotem
wyktadu na III lub IV roku studiow prawniczych. Prawo publiczne gospodar-
cze zakresem regulacji nie ogranicza si¢ jedyniec do momentu wejscia przez
Kleofasa na rynek ustug detektywistycznych, lecz mozna by rzec, towarzyszy
mu przez caly czas wykonywania dziatalnosci gospodarczej w kazdej sprawie,
w ktorej panstwo czego$ od Kleofasa wymaga lub tez gdy Kleofas czego$ od
panstwa chce. Nie obejmuje zatem zagadnien zwiazanych z relacjami Kleofa-
sa z jego kontrahentami lub klientami, lecz z panstwowa ingerencja w sfere
praw i wolnosci Kleofasa. Prawem publicznym gospodarczym sg zatem tak-
ze te regulacje prawne, ktore naktadaja na Kleofasa obowiazki uzyskiwania
zezwolen, koncesji 1 zgod. Z publicznego prawa gospodarczego nalezy jednak
wylaczy¢ dwie niezwykle istotne sfery ingerencji panstwa, ktore ze wzgledu na
swa specyfike 1 obszernos$¢ wyktadane sa oddzielnie: chodzi mianowicie o pra-
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2 Rozdziat I. Co to jest publiczne prawo gospodarcze?

wo podatkowe oraz prawo ubezpieczen spotecznych. Obie te dziedziny pra-
wa dotycza obowiazkow finansowych przedsigbiorcow, koniecznosci ptacenia
przez nich podatkow oraz sktadek na ubezpieczenia spoleczne.

Majac zatem juz pewne wyobrazenie, czym jest publiczne prawo gospodar-
cze, nalezy wytlumaczy¢, co znacza poszczegolne wyrazy w nazwie przedmiotu.

§ 2. ,,Publiczne prawo...”

Przez prawo nalezy tu rozumie¢ zespdt norm, do ktorych przestrzegania
zobowiazuje panstwo. Jest to prawo pozytywne. Poza polem rozwazan pozosta-
wiamy zagadnienia zwigzane z prawem naturalnym. Prawo dzielone jest przez
prawnikow na dziedziny lub galgzie prawa, takie jak: prawo cywilne, prawo
karne, prawo administracyjne. Jednak podzialem podstawowym, siggajacym
korzeniami prawa rzymskiego, jest podzial prawa na prawo prywatne i prawo
publiczne. Podziat ten, niekiedy w historii negowany, jest caty czas uzyteczny.

Kryteria pozwalajace na odroznienie prawa publicznego od prawa prywat-
nego sa nastgpujace:

1) Kkryterium interesu publicznego; zgodnie z nim prawo publiczne chro-
ni interes publiczny, inaczej niz prawo prywatne, ktore stanowione jest ze
wzgledu na ochrong jednostki;

2) kryterium metody regulacji (stosunku administracyjnoprawnego) zakta-
da, ze prawem publicznym jest taki zespot norm, ktdre w stosunkach mig-
dzy podmiotami zaktadaja nieréwnorzednosc¢ stron. Podmiot administrujacy
moze wladczo rozstrzygaé o sytuacji prawnej podmiotu administrowanego.
Taki stosunek prawny nazywany jest w nauce prawa stosunkiem admini-
stracyjnoprawnym;

3) kryterium adresata normy wiaze si¢ z zatozeniem, ze prawem publicz-
nym nazywamy jedynie taki zespot norm, ktorych co najmniej jednym adre-
satem jest organ wiadzy.

Z tych trzech kryteriow trudno wskaza¢ najwazniejszy. Kazdy uwazamy
za uzyteczny, chociaz w literaturze mozna spotka¢ poglady przeciwne. Zofia
Duniewska uznaje kryterium metody regulacji za podstawowe!.

Ponizej postaramy si¢ wytlumaczy¢, czym jest prawo publiczne, obrazujac
przyktadami stosowanie poszczegolnych kryteriow:

1) kryterium interesu. Przepis art. 1 ust. 1 ustawy z 16.2.2007 r. o ochronie
konkurencji i konsumentow (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 275 ze zm.) ma

' Zob. Z. Duniewska, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System Prawa
Administracyjnego. Tom I, Warszawa 2015, s. 163.
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nastgpujace brzmienie: ,,Ustawa okresla warunki rozwoju i ochrony konku-
rencji oraz zasady podejmowanej w interesie publicznym ochrony intere-
sow przedsigbiorcow i konsumentéw”. Regulacje ustawy o ochronie kon-
kurencji i konsumentow zalicza si¢ do prawa publicznego migdzy innymi
przez zastosowanie kryterium interesu publicznego. Zgodnie bowiem z za-
cytowanym przepisem, wlasciwy organ nie moze dziata¢ w interesie par-
tykularnym, lecz jedynie publicznym. Na podstawie tego przepisu (i jego
poprzednika z ustawy z 2000 r.) sady przy kontroli decyzji wtasciwego or-
ganu badaja, czy w prawidlowy sposob zostato zastosowane pojecie intere-
su publicznego. Jak trudno wytyczy¢ granicg migdzy interesem publicznym
i prywatnym, zauwazymy jeszcze przy omawianiu prawa ochrony konku-
rencji. Juz teraz mozna tylko wspomnie¢, ze trudno sobie wspolczesnie wy-
obrazi¢, by interes publiczny nie byt w wielu przypadkach tozsamy z intere-
sem prywatnym, co rodzi, rzecz jasna, problemy interpretacyjne;

kryterium metody regulacji. Przepis art. 9 ust. 1 ustawy z 26.10.1982 r.
o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu alkoholizmowi (tekst jedn.
Dz.U. 22023 r. poz. 165 ze zm.) ma nastgpujace brzmienie: ,,Obrét hurtowy
w kraju napojami alkoholowymi o zawartosci powyzej 18% alkoholu moze
by¢ prowadzony tylko na podstawie zezwolenia wydanego przez ministra
wlasciwego do spraw gospodarki”. Zgodnie z tym przepisem, minister wia-
sciwy do spraw gospodarki wtadczo rozstrzyga o sytuacji prawnej podmio-
tu ubiegajacego si¢ o zezwolenie. Nawet w sytuacji gdy minister odmowi
udzielenia zezwolenia niezgodnie z prawem, podmiot, ktory si¢ o nie ubie-
ga, nie moze prowadzi¢ dziatalno$ci gospodarczej. Przystuguje mu jedynie
droga odwotawcza. Przyktad ten odnosi si¢ zatem do metody regulacji za
pomoca stosunku administracyjnoprawnego;

kryterium adresata normy. Przepis art. 14 ustawy z 6.3.2018 r. — Prawo
przedsigbiorcow (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 221 ze zm.) stanowi, ze
organ bez uzasadnionej przyczyny nie odstgpuje od utrwalonej praktyki roz-
strzygania spraw w takim samym stanie faktycznym i prawnym. Normg na-
kazujaca organom administracji publicznej przewidywalno§¢ zachowan za-
licza si¢ do prawa publicznego, gdyz zgodnie z kryterium adresata normy,
jej adresatem jest organ administracji publiczne;.

Kazde ze wskazanych kryteriow jest przydatne dla wytyczenia granicy mig-

dzy prawem publicznym i prywatnym. Kazde tez moze by¢ zawodne. Dlate-
go tez podsumowujac rozwazania dotyczace prawa publicznego i prywatnego,
J. Zimmermann stwierdzit: ,,Kazda z wymienionych teorii ma swoja niewatpli-
wa wartosc, ale tez zadna z nich nie prowadzi do klarownego rozr6znienia mig-

dzy prawem publicznym i prywatnym”'.

]

! Zob. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 37.
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Jako przyktad niech postuzy wspomniane prawo ochrony konkurencji.
Z jednej strony, chroni mechanizm rynkowy jako dobro wspdlne: wszystkich
przedsigbiorcow i konsumentoéw. Z drugiej zas — jego regulacje stanowia instru-
ment ochrony, tak jak w prawie prywatnym, poszczegdlnych przedsigbiorcow
przed niezgodnymi z prawem dziataniami innych przedsigbiorcow.

I wreszcie na koniec tej czgsci rozwazan nalezy wspomnie¢ o réznicy mig-
dzy sformutowaniem ,,publiczne prawo gospodarcze” i ,,administracyjne prawo
gospodarcze”. Nickiedy pojgcia te sa stosowane zamiennie. Nie jest to catkiem
prawidtowe, cho¢ rzeczywiscie czgsto ma miejsce w wypowiedziach przedsta-
wicieli doktryny. Administracyjne prawo gospodarcze stanowi czgs¢ publicz-
nego prawa gospodarczego, ktore ponadto obejmuje prawo konstytucyjne.
Poniewaz fragment naszego wyktadu jest poswigcony zagadnieniom konstytu-
cyjnym, uznalis$my, ze wlasciwy tytul catosci to: Publiczne prawo gospodarcze.

§ 3. .,...gospodarcze”

.- .gospodarcze” to tyle, co odnoszace si¢ do gospodarki, ta zas ma w nauce
ekonomii wiele znaczen. Stusznie jednak podkresla sig, ze jej podstawowy
aspekt dotyczy procesu gospodarowania (dziatalnosci gospodarczej). W pew-
nym uproszczeniu mowiac, gospodarowanie polega na zaspokajaniu potrzeb
cztowieka w drodze $wiadczenia ustug lub produkcji towarow, ktorych jest za
mato. Deficyt dobr i uslug zmusza czlowieka do gospodarowania. Ono nato-
miast jest istotnym elementem zycia spotecznego poddanym regulacji prawne;.
Tak rozumiana gospodarka (dziatalno$¢ gospodarcza) jest przedmiotem pra-
wa gospodarczego, z jednym wszakze zastrzezeniem. Ot6z prawo gospodar-
cze reguluje te sfer¢ gospodarowania, ktora od strony podmiotowej wiaze si¢
z zawodowym charakterem dziatalnosci. Mozna bowiem mowi¢ takze o gospo-
darce, ktora nie prowadzi do wymiany dobr, a jedynie jest procesem zaspoka-
jajacym wiasne potrzeby. Jest to tzw. gospodarka naturalna. W przeciwienstwie
do gospodarki naturalnej, w gospodarce towarowo-pieni¢znej nastepuje wymia-
na dobr, dzigki specjalizacji produkcji i §wiadczenia ustug. W systemie gospo-
darczym opartym na gospodarce towarowo-pieni¢znej, a w takim wspodtczesnie
zyjemy, grupa podmiotow zajmuje si¢ zawodowo gospodarowaniem. Wtasnie
tej grupie przydatne jest prawo gospodarcze. Mozna zatem powiedzie¢, ze pra-
wo gospodarcze jest prawem przedsigbiorcy, a wige takiej osoby, ktora z gospo-
darowania uczynita swoj zawod i ktora podjeta ryzyko ekonomiczne prowadze-
nia tej dziatalnosci. Jest takze prawem, ktore za przedmiot regulacji ma obrot
handlowy, a wigc zawodowy proces wymiany dobr i ustug.
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Podsumowujac dotychczasowe rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze prawem
publicznym gospodarczym jest takie prawo, ktore dotyczy sytuacji prawnej
przedsigbiorcy i ktore, jak kazde prawo publiczne, charakteryzuje si¢ tym, ze
chroni przede wszystkim interes publiczny, oraz co najmniej jednym adresatem
jego norm sa organy wladzy mogace wladczo okreslaé sytuacjg prawna przed-
sigbiorcy. Inaczej jeszcze mowiac, publiczne prawo gospodarcze jest prawem
ingerencji panstwa w sytuacj¢ prawna przedsigbiorcy.

§ 4. Publiczne prawo gospodarcze jako
dziedzina nauczania

Znajac juz definicj¢ publicznego prawa gospodarczego, trzeba sobie zadaé
pytanie, czy jest ono rzeczywiscie dziedzina prawa, ktora charakteryzuje si¢
wlasna metoda regulacji, odrgbnymi od innych dziedzin prawa zasadami lub
tez niebudzacym sporow przedmiotem regulacji.

Wydawaloby sig, ze najlatwiejszym zadaniem jest okreslenie przedmio-
tu regulacji. Nie jest to jednak takie proste. Jesli zajrzymy do podrgcznikow
z zakresu publicznego prawa gospodarczego, to zauwazymy, ze nie ma jedno-
litego stanowiska co do listy zagadnien przynaleznych do publicznego prawa
gospodarczego. Tres¢ poszczegolnych rozdziatow moze by¢ uznana za dotycza-
ca odregbnej dziedziny prawa niz samo publiczne prawo gospodarcze. Jaka jest
tego przyczyna? Otoz specjalizacja prawa prowadzi do sytuacji, gdy niewielki
fragment regulacji posiada wlasng siatke pojgciowa, wlasne zasady, a czasem
nawet specyfike zrodet prawa. I tak, do publicznego prawa gospodarczego zali-
cza si¢ niekiedy prawo bankowe, prawo konkurencji, prawo energetyczne, pra-
wo obrotu papierami wartosciowymi. Jak juz powiedziano, ,,prawa” te moga
by¢ uznane za odrgbne dziedziny i nie zawsze tworza one spdjna catos¢. Utom-
no$¢ publicznego prawa gospodarczego jako odrgbnej gatgzi prawa zwiazana
jest rowniez z okolicznoscia braku wystgpowania uniwersalnej i w miarg kom-
pleksowej regulacji. Nie jest nia z pewnos$cia ustawa — Prawo przedsigbiorcow.
Praktyk prawa raczej najpierw siggnie przy stosowaniu przepisow zaliczanych
do publicznego prawa gospodarczego do Kodeksu postgpowania administracyj-
nego niz do proceduralnych przepisow ustawy — Prawo przedsigbiorcow.

Odrgbnos¢ metody regulacji lub tez zasad publicznego prawa gospodar-
czego z trudem daje si¢ broni¢, pomimo czynionych na tym polu wysitkow.
Metody regulacji nie sa bowiem inne niz w prawie administracyjnym, a zasa-
dy publicznego prawa gospodarczego to zazwyczaj zasady konstytucyjne odno-
szace sig¢ do dziatalno$ci gospodarcze;j.
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Pomimo tak wielu argumentéw przemawiajacych za nieuznawaniem
publicznego prawa gospodarczego jako odrgbnej dziedziny prawa, trzeba pod-
kresli¢, ze jako dyscyplina nauczania uniwersyteckiego ma ono warto$¢ nie-
oceniona. Wyktadajacy publiczne prawo gospodarcze staraja si¢ przedstawié
w toku ksztalcenia problematyke relacji panstwa i gospodarki, poczynajac od
Konstytucji RP, konczac na bardzo szczegdlowych regulacjach dotyczacych
niewielkich obszaréw aktywnos$ci gospodarczej cztowieka. Przyjmujac typo-
logi¢ zaprezentowana przez Z. Ziembinskiego, trzeba stwierdzié, ze publicz-
ne prawo gospodarcze nie jest dziedzing prawa, lecz dyscypling dydaktyczna,
pomocng studentom w zrozumieniu roli panstwa w gospodarce'.

Studenci, majacy za soba praktyke w duzych kancelariach prawniczych,
podzielonych na dziaty, departamenty lub zespoty zauwazyli zapewne, ze czg-
sto nie ma tam miejsca dla publicznego prawa gospodarczego. Praktyka prawa
nie przyjeta zatem podziatow akademickich. W zyciu codziennym kancelarii
moéwi sig raczej o prawie antymonopolowym, ubezpieczen, telekomunikacyj-
nym. Wszystkie za$ te dziedziny staramy si¢ zgromadzi¢ w jedno publiczne
prawo gospodarcze, by daé¢ chociaz ogdlny poglad o rzeczywisto$ci prawnej
otaczajacej przedsigbiorcoOw. Poza nim znajduje si¢ prawo prywatne, ktore-
go regulacje dotyczace przedsigbiorcy znajduja si¢ w takich aktach prawa, jak
Kodeks cywilny i Kodeks spotek handlowych.

Na marginesie nalezy wspomnie¢, ze na tle krajéw zachodniej Europy moz-
na méwi¢ o polskiej specyfice. Otdz niemal na kazdym wydziale prawa w Pol-
sce istnieje katedra lub zaktad publicznego prawa gospodarczego albo tez inna
jednostka uniwersytecka o podobnej nazwie. Nie wynika to bynajmniej ze
szczegdlnego polskiego zainteresowania publicznym prawem gospodarczym,
lecz z historii katedr uniwersyteckich. Na przetomie lat 60. 1 70. XX w. powsta-
waly na uniwersytetach katedry zarzadzania gospodarka narodowa. W systemie
gospodarki planowej oraz jednostek gospodarki uspotecznionej (a wigc pozo-
stajacej w rekach panstwa) bylo to zrozumiate. Po zmianie ustroju gospodar-
czego przedmiot prac tych katedr w duzej czgSci przestat istnie¢. Co do zasady,
zostaly one przeksztatcone w katedry publicznego prawa gospodarczego, kto-
re za przedmiot badan obraly regulacje prawne bedace skutkiem lub zaczynem
transformacji. Regulacje te byly zawarte m.in. w ustawie o dziatalnosci gospo-
darczej (pierwszej ,,wolnosciowe]” ustawie) oraz ustawie o prywatyzacji przed-
sigbiorstw panstwowych. Sprzedaz lub przekazanie majatku narodowego w rece
prywatne doprowadzity do rozbudowy nadzoru administracyjnego nad gospo-
darka. Nadzor ten stal si¢ rowniez czgScia publicznego prawa gospodarczego.

! Zob. Z. Ziembinski, Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980, s. 8.
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O przeksztalceniu prawa zarzadzania gospodarka narodowa tak pisat
w 1993 r. S. Wiodyka: ,Istnieje ogromna literatura na ten temat, wyspecjali-
zowane zespoty specjalistow oraz utrwalone struktury organizacyjne (katedry,
instytucje, zaklady). I wprawdzie wszystko to powstalo w warunkach odrzu-
conego juz systemu gospodarki socjalistycznej, jednak wypracowana wow-
czas aparatura myslowa oraz wyniki badan nad réznymi instytucjami zachowa-
ty takze i obecnie swa aktualno$¢, inny stat sig tylko zakres i sposob ingerencji
panstwa w dziedzing gospodarki”'.

T. Rabska z pewnej juz perspektywy czasowej stwierdzita, ze ,,zaraz po
zmianie ustroju polityczno-gospodarczego nastgpowat szybki rozwoj dyscypli-
ny. Mozna by wigc zaryzykowaé wyciagnigcie stad ogdlniejszego wniosku, ze
bez wczesniejszego kapitatu instytucjonalnego i dydaktycznego (nie mowiac
juz o dorobku naukowym), nie bytaby do pomyslenia tak szybka reakcja na
przebudowe ustroju gospodarczego™.

Majac zatem $wiadomos$é, ze publiczne prawo gospodarcze jest dyscyplina
dydaktyczna, ktora gromadzi rozne przepisy prawa, regulujace stosunki pan-
stwo — przedsigbiorca, trzeba wskaza¢ na te, ktore beda przedmiotem wyktadu.
Wsrod przedstawicieli dydaktyki zajmujacych si¢ publicznym prawem gospo-
darczym nie ma pelnej zgody co do ,kanonu” takich przepisow, stad tez pod-
reczniki do publicznego prawa gospodarczego rdznia si¢ migdzy soba trescia.
Niemniej da si¢ wyodrgbni¢ zasadnicza czg$¢ przepisow, ktorych z pewnoscia
nie mozna pomina¢, mowiac o tej dziedzinie prawa.

Wracajac do historii Kleofasa, chcac juz w tej chwili §ledzi¢ jego dalsze
losy trzeba powiedzie¢, ze bgdzie on, w mysl interesujacych nas przepisow,
przedsigbiorca. Temu pojgciu i pojeciu dziatalnosSci gospodarczej poswig-
cony zostanie odrgbny rozdzial. Nastgpnic omowimy zagadnienia zwiaza-
ne z koniecznoscig rejestracji Kleofasa w réznych urzedach. Moze sig¢ row-
niez okazaé, ze jego dziatalno$¢ bedzie wiazala si¢ z obowiazkiem uzyskania
zezwolenia lub koncesji. Rowniez o tym bedzie mowa. Trzeba si¢ bedzie zapo-
zna¢ z przepisami dotyczacymi przedsigbiorcow zagranicznych, ktorzy, byc
moze, zechca z Kleofasem kooperowac. I wreszcie, gdyby si¢ okazato, ze nasz
student osiagnie sukces i bgdzie chciat inwestowa¢ w rdzne dziedziny gospo-
darki, zostanie omowiony szereg regulacji szczegdélowych dotyczacych prawa
bankowego, telekomunikacyjnego i energetycznego. Oddzielnie zajmiemy si¢
prawem ochrony konkurencji, a takze, last but not least Konstytucja RP, a pre-

' Zob. S. Wiodyka, Problem prawa gospodarczego — wspotczesnie, RPEIS 1993, z. 1,
s. 33.

2 Zob. T. Rabska, Rozwoj nauczania publicznego prawa gospodarczego — przyczynek do
dyskusji, PUG 2005, Nr 9, s. 2.
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cyzyjnie mowiac, przepisami konstytucyjnymi odnoszacymi si¢ do gospodarki.
Kto wie, by¢ moze rowniez z nimi Kleofas bedzie musiat si¢ zmierzy¢. Konku-
rencj¢ dla niego moga stanowi¢ przedsigbiorcy z udziatem Skarbu Panstwa lub
jednostek samorzadu terytorialnego. Ich dziatalnosci oraz jej formom réwniez
blizej sig¢ przyjrzymy.

W opracowaniu zostanie pominigta tematyka wszystkich obciazen fiskal-
nych przedsigbiorcow, a zatem prawo podatkowe i ubezpieczen spotecznych.
Podczas zaje¢ bedziemy zatem poruszac si¢ w ,,sferze idealnej” — Swiecie bez
podatkow. Warto to zaznaczy¢, gdyz wybdr formy organizacyjnoprawnej dzia-
talnoS$ci oraz szereg zachowan gospodarczych podmiotéw jest przede wszyst-
kim motywowanych optymalizacja kosztéw, w tym przede wszystkim danin
publicznych.

Ponadto poza zakresem publicznego prawa gospodarczego pozostaje prawo
handlowe, ktore reguluje stosunki migdzy przedsigbiorcami lub ich wewngtrz-
na organizacj¢. Najwazniejszym zrodtem prawa dla prawa handlowego jest
Kodeks spotek handlowych, do ktérego przepisow bedziemy si¢ wielokrotnie
odwolywac.

§ 5. Wspolczesny system gospodarczy

Wspotczesny system gospodarczy okresla si¢ mianem rynkowego (gospo-
darki rynkowej). Rynek jest wigc czgsto pojeciem kluczowym dla przedmio-
tu regulacji. Najpros$ciej rzecz ujmujac, rynek jest ptaszczyzna wymiany dobr
i ustug, pozwalajaca na okreslenie ich optymalnej ceny oraz ich podazy i popy-
tu. Przeciwienstwem gospodarki rynkowej jest gospodarka nakazowa, w ktorej
podaz, popyt i cena towaréw i ustug sa regulowane w z gory okreslonym pla-
nie. Rynek, jak niemal kazde zjawisko spoteczne, podlega regulacji prawne;.
Stopien jednak ingerencji panstwa w rynek oraz metody postgpowania wobec
rynku sa wynikiem przyjetych pogladdéw, koncepcji, a niekiedy ideologii.

Liberalna koncepcja rynku zaktada minimalng interwencj¢ panstwa, uzna-
jac, ze mechanizmy wolnego rynku w najlepszy sposob stuza rozwojowi gospo-
darki, a zatem maja pozytywny wptyw na dobrobyt poszczegolnych obywateli.
Na drugim biegunie — pomijamy w tym miejscu gospodarke planowa jako osta-
tecznie skompromitowang — znajduje si¢ koncepcja panstwa dobrobytu. Zgod-
nie z ta koncepcja, panstwo powinno aktywnie wspétdziata¢ na rzecz wyrowna-
nia niesprawiedliwosci spotecznych przez redystrybucje dochodow — zebranie
wysokich danin publicznych i rozdzielenie ich (niekoniecznie w formie zapo-
mogi, najczesciej ustug) migedzy wszystkich obywateli wedlug powszechnie

Nb. 5

Kup ksigzke


http://ebookpoint.pl/page354U~rt/e_3pet_ebook

§ 5. Wspotczesny system gospodarczy 9

akceptowanego kryterium sprawiedliwosci. Wspolczesny system gospodarczy
panstw europejskich jest zdecydowanie blizszy koncepcji panstwa dobrobytu.
Stara si¢ zapewni¢ wszystkim bezptatna nauke od szkoty podstawowej po wyz-
sze studia, bezplatna stuzbg zdrowia, zabezpieczenie spoteczne na staro$¢ lub
na wypadek utraty zdrowia, dostep do zrodet zaopatrzenia w wodg, gaz, energic
elektryczna i wiele innych udogodnien infrastrukturalnych.

W oczach wiclu obywateli gdzie§ na obrzezu prawa panstwa dobroby-
tu znajduja si¢ te dziedziny prawa, ktore taczy dyscyplina publicznego pra-
wa gospodarczego. Nie wigza si¢ bowiem one ani ze stuzba zdrowia, ani tez
z ubezpieczeniami spotecznymi, tym bardziej z o$wiata 1 nauka, lecz prowadze-
niem dziatalno$ci gospodarczej przez przedsigbiorcg. Wiele z tych regulacji ist-
nialoby takze w systemie gospodarki liberalnej. Trudno bowiem wspotczesnie
wyobrazi¢ sobie gospodarke rynkowa bez ochrony konkurencji, ktora zapew-
nia panstwo, a takze bez wyspecjalizowanych organéw nadzoru nad rynkiem
telekomunikacyjnym, energetycznym i finansowym. Nalezatoby uznac, ze jesli
wspolczesdnie mozna mowié o kierunku liberalnym w gospodarce, to bardziej
przez ,,poluznienie” regulacji publicznego prawa gospodarczego niz przez ich
catkowite odrzucenie.

Podsumowujac, przepisy publicznego prawa gospodarczego nie sa, co do
zasady, emanacja jakiej$ ideologii lub idei panstwa dobrobytu, lecz stano-
wia najczesciej odpowiedz na potrzeby praktyki, niezaleznej od pogladow na
gospodarke.

Pytania:

1. Co to jest publiczne prawo gospodarcze?
2. Czym r6zni sig¢ prawo publiczne od prywatnego?
3. Czy publiczne prawo gospodarcze jest odrgbna dziedzing prawa?
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Rozdzial II. Zrédia publicznego prawa
gospodarczego

§ 6. Uwagi ogolne

Student III lub IV roku prawa powinien zna¢ juz system zrodet prawa pol-
skiego 1 unijnego, wigc na pierwszy rzut oka rozdziat ten moze wydawac sig
mu niepotrzebny. Nie chodzi tu jednak o powtdrzenie tego, o czym wiadomo
juz z wykladu i ¢wiczen wstgpu do prawoznawstwa, prawa konstytucyjnego
i prawa administracyjnego, lecz o zwrocenie uwagi na specyfike zrodet prawa
publicznego gospodarczego, sposéb dotarcia do informacji o przepisach i meto-
dach wyktadni.

Po pobieznym przypomnieniu systemu zrddet prawa cheieliby$Smy zwrécic¢
uwagg jedynie na pewne kwestie szczegotowe.

Zgodnie z art. 87 Konstytucji RP, w hierarchicznie zbudowanym katalogu
zrodet prawa mamy do czynienia z nastgpujacymi aktami prawnymi (o charak-
terze generalnym i abstrakcyjnym):

1) Konstytucja RP;

2) ratyfikowanymi umowami migdzynarodowymi (z uwzglednieniem rozroz-
nienia na umowy migdzynarodowe ratyfikowane za uprzednia zgoda wyra-
zona w ustawie i bez takiej zgody);

3) ustawami;

4) rozporzadzeniami;

oraz

5) aktami prawa miejscowego.

Wyzej wymienione akty prawa tworza zamknigty katalog zrodet prawa,
tzn. nic poza nimi nie moze regulowaé sytuacji prawnej podmiotow prywat-
nych. Kazdy akt prawa znajdujacy si¢ nizej w hierarchii zrodet prawa ma by¢
zgodny z aktami prawa stojacymi od niego wyzej. Obok systemu zrodet pra-
wa powszechnie obowiazujacego Konstytucja RP wskazuje na akty prawa
wewngtrznego (art. 93). Ich katalog jest otwarty. Akty prawa wewngtrznego
charakteryzuja sig tym, ze ich adresatami moga by¢ jedynie jednostki organiza-
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cyjnie podlegle organowi wydajacemu taki akt, najczesciej w formie zarzadze-
nia lub uchwaty.

Obok zrodet prawa polskiego, prawnik musi znaé¢ zrodta prawa unijnego
(inaczej europejskiego). Zgodnie z art. 288 TFUE, sa nimi:

1) rozporzadzenia;
2) dyrektywy.

Prawodawca europejski wymienia w tym samym przepisie decyzje, zalece-
nia i opinie. Nie maja one jednak charakteru prawa powszechnie obowiazuja-
cego. Decyzje sa wiazace jedynie wobec ich adresatow (oznaczonych indywi-
dualnie), a zalecenia i opinie nie maja w ogole charakteru wiazacego. Ponadto
w wigkszym stopniu niz w prawie polskim, w prawie europejskim odgrywa
rolg orzecznictwo. Wyroki, przede wszystkim Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej, stanowia podstawe dla kolejnych orzeczen tego sadu oraz innych
organow, sa takze przedmiotem omoéwien w doktrynie i punktem odniesienia
dla stosujacych prawo unijne organéw panstw cztonkowskich.

W przeciwienstwie do katalogu zrodet prawa polskiego, katalog europejski
pozostaje otwarty'.

Charakter prawa powszechnie obowiazujacego moga mie¢ wigc, poza roz-
porzadzeniami i dyrektywami, takze programy, uchwaty, rezolucje itp.

Rozporzadzenia, dyrektywy oraz inne unijne akty prawne zaliczane sa do
tzw. prawa pochodnego (wtornego) — stanowionego przez poszczegdlne orga-
ny UE. Prawem pierwotnym sa natomiast traktaty zatozycielskie, a zatem Trak-
tat o Unii Europejskiej, Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej i Traktat
ustanawiajacy Europejska Wspodlnote Energii Atomowej wraz z protokotami
i aneksami oraz traktaty je zmieniajace. Prawem pierwotnym sa rowniez trakta-
ty akcesyjne (traktaty o przystapieniu), w tym istotny z naszego punktu widze-
nia Traktat o przystapieniu Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskie;j.
Ponadto istnieje niepisane prawo pierwotne, do ktorego zalicza si¢ zasady ogol-
ne oraz prawo Zwyczajowe.

Stosowanie przepisow prawa publicznego gospodarczego wiaze si¢ nie-
kiedy z pytaniem o relacj¢ prawa europejskiego do prawa krajowego. Zgod-
nie z wypracowanym w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Euro-
pejskiej stanowiskiem, prawo unijne, zarowno pierwotne, jak i pochodne, ma
pierwszenstwo w stosowaniu przed prawem krajowym (zasada prymatu). Oko-
liczno$¢ ta musi by¢ zatem brana pod uwagg przez stosujacych prawo i wyma-
ga znajomosci nie tylko przepisow krajowych, ale takze europejskich, rowniez
tych, ktore zostaly transponowane do porzadku krajowego.

' Zob. A. Wrobel, [w:] D. Kornobis-Romanowska, J. Lacny, A. Wrobel (red.), Traktat
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz. Tom III, Warszawa 2012, s. 621.
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12 Rozdzial II. Zrédla publicznego prawa gospodarczego

Zasada prymatu prawa ecuropejskiego w wyr. z 11.5.2005 r. (K 18/04,
OTK-A 2005, Nr 5, poz. 49) zostala przez polski Trybunat Konstytucyjny tak
zinterpretowana, by pozostawata w zgodzie zaré6wno z art. 8, jak i art. 9 Kon-
stytucji RP. Artykut 8 Konstytucji RP stanowi, ze Konstytucja jest najwyzszym
prawem Rzeczypospolitej, a art. 9, ze Rzeczpospolita Polska przestrzega wia-
zacego ja prawa mi¢dzynarodowego.

Twierdzi sig, ze oba porzadki prawne, krajowy i unijny, obowiazuja rowno-
legle.

Proeuropejska wyktadnia prawa krajowego, wilacznie z proeuropejska
wyktadnia prawa konstytucyjnego, ma prowadzi¢ do wykluczenia kolizji norm.
Dos$wiadczenie pokazato (przy okazji europejskiego nakazu aresztowania), ze
jest ona jednak mozliwa.

W przypadku kolizji norm nalezy doprowadzi¢ do:

1) zmiany konstytucji (tak tez si¢ stalo w przypadku europejskiego nakazu
aresztowania);

2) zmiany przepisu prawa unijnego (przez wlasciwe organy UE);

3) wystapienia RP z Unii Europejskie;j.

Powiazanie omoéwienia zrodel prawa polskiego oraz prawa unijnego ma
swoje uzasadnienie w zwiazku z ogromnym wpltywem prawa europejskiego
na publiczne prawo gospodarcze obowiazujace w Polsce. Wspoélczesnie trud-
no sobie wyobrazi¢ poglebiona analizg zrédet publicznego prawa gospodarcze-
go bez rownoczesnego spogladania do tekstow normatywnych wydanych przez
organy Unii Europejskiej oraz organy wladzy w Polsce. Nawet jesli jest spo-
ro przesady w twierdzeniu, ze 80% ustawodawstwa gospodarczego jest bezpo-
$rednio lub posrednio determinowane przez przepisy prawa unijnego, to z pew-
noscia jego znaczenie jest duze'.

§ 7. Specyfika zrédel publicznego prawa gospodarczego

W tym miejscu, po zwigzlym omoéwieniu zatozen systemu zrodet prawa,
ktdre trzeba znaé, uczac si¢ publicznego prawa gospodarczego, nalezy wskazaé
na cztery istotne kwestie: zjawisko administratywizacji prawa, legislacje auto-
nomiczna, swoiste zrédta prawa bankowego oraz metody wyktadni.

Administratywizacja prawa oznacza przesunigcie tworzenia prawa z par-
lamentu na administracj¢ publiczna roznych szczebli. Na zjawisko to w pol-
skiej literaturze wskazal L. Morawski, piszac m.in.: ,,Dynamika i akceleracja

! Zob. R. Stober, Prawo administracyjne gospodarcze, Warszawa 2013, s. 57.
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przemian spolecznych jest bowiem tego rodzaju, iz zmusza do traktowania pra-
wa jako zespotu $rodkéw i dyrektyw, ktdre moga by¢ zmieniane i korygowa-
ne natychmiast i w kazdym przypadku, jezeli wymagaja tego okolicznosci. Jak
sadzg, przesuwanie si¢ cigzaru legislacji z parlamentdw na instytucje admini-
stracyjne, ktore proceduja znacznie szybciej, Scisle si¢ wiaze z ta tendencja™.

Administratywizacja prawa powinna miesci¢ si¢ w ramach okreslonych
przez konstytucje, a zatem rozporzadzenia wydawane przez Prezydenta, Rade
Ministrow, Prezesa Rady Ministréw czy tez poszczegdlnych ministréw musza
mie¢ za podstawe wydania upowaznienie wyrazone w ustawie. Nie zmienia
to jednak faktu, ze postulowana w doktrynie zasada wytaczno$ci ustawy ule-
ga wspolczesnie erozji. Nie chcac tego faktu oceniaé, nalezy pamigtac, ze czg-
sto podstawowa informacj¢ o zakresie praw i obowiazkoéw przedsigbiorcy znaj-
dziemy w akcie wykonawczym, a nie w ustawie.

Zjawisko administratywizacji prawa obejmuje rowniez przepisy publicz-
nego prawa gospodarczego. Wielokrotnie warunki uzyskania okreslonej decy-
zji, od ktorej wydania zalezy mozliwo$¢ prowadzenia dzialalnosci gospodar-
czej (szczegdtowo okreslone przez wskazanie odpowiednich dokumentéw lub
zaswiadczen) regulowane sa w rozporzadzeniach. Trzeba o tym pamigtaé, pro-
bujac rozwiaza¢ okreslony problem prawny.

Druga kwestia, na ktdra cheielibySmy zwroci¢ uwagg, jest legislacja auto-
nomiczna. Legislacja autonomiczna nazywany prawo tworzone przez roznego
rodzaju instytucje pozapanstwowe, takie jak: samorzady terytorialne, samorza-
dy (korporacje) zawodowe i gospodarcze, koscioty i zwiazki wyznaniowe?.

Z punktu widzenia publicznego prawa gospodarczego, najistotniejsze regu-
lacje legislacji autonomicznej sg tworzone przez samorzady zawodowe i samo-
rzad terytorialny.

Obserwowany po 1989 r. rozwo6j korporacji zawodowych oraz ich wptyw na
zycie gospodarcze wiaze si¢ takze z prawotworstwem wprowadzajacym ogra-
niczenia w prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej. Dla prawnika do niedawna
najistotniejszy wydawat si¢ dostep do zawodu radcy prawnego lub adwokata.
Nie mniej wazne sa jednak inne ograniczenia, obowiazujace nie tylko prawni-
kow, ale takze lekarzy, pielggniarki i potozne, architektéw, psychologéw itd.
Dla przyktadu mozna wskazaé na zakaz reklamy lub proby sztywnego okresla-
nia stawek cenowych w niektorych zawodach prawniczych. Sa one regulowane
w kodeksach etyki zawodowej. Za ich nieprzestrzeganie groza réznego rodzaju
sankcje, najsurowsza z nich jest pozbawienie mozliwosci wykonywania zawodu.

! Zob. L. Morawski, Gtdwne problemy wspotczesnej filozofii prawa. Prawo w toku prze-
mian, Warszawa 2003, s. 89.
2 Zob. L. Morawski, Gtowne problemy, s. 248.
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Rowniez akty prawa miejscowego stanowig istotne zrddlo informacji
0 mozliwosci prowadzenia dziatalnoéci gospodarczej na terenie ich obowiazy-
wania. Sama lokalizacja dzialalnosci gospodarczej zalezy od miejscowego pla-
nu zagospodarowania przestrzennego uchwalanego przez wilasciwa miejsco-
wo radg gminy. W niektorych dziedzinach gospodarki istnieja nieprzewidziane
w planie zagospodarowania przestrzennego inne ograniczenia prawne. Jednym
z nich jest okreslanie liczby punktow sprzedazy alkoholu na terenie gminy lub
miasta na prawach powiatu.

Przyklad: Jesli rada gminy lub miasta uchwali, Ze na terenie danej jednostki samorzadu
terytorialnego nie moze by¢ wigcej niz 5 punktow sprzedazy alkoholu, to osoba chcaca sprze-
dawac alkohol jako szosta, bedzie pozbawiona tej mozliwosci i otrzyma decyzj¢ odmowna.

Samo zatem spelnienie warunkow przewidzianych w ustawie jest niewy-
starczajace. Wymagana jest znajomos$¢ aktu prawa miejscowego i okreslonych
w nim warunkow prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej.

Podsumowujac, znajomos$¢ prawa tworzonego przez samorzady zawodowe
i samorzady terytorialne staje si¢ nieodzowna dla funkcjonowania przedsigbior-
cy. Wiaze sig zatem bezposrednio z problematyka systemu zrodet prawa. Trze-
ba tylko pamigtaé, ze akty prawa miejscowego mieszcza si¢ w katalogu zrodet
prawa powszechnie obowiazujacego, a prawo samorzadow zawodowych znaj-
duje si¢ poza nim.

Wspominalismy takze o swoistych zrodtach prawa bankowego. Ich proble-
matyka zostanie omdwiona szczegdélowo w odrgbnym rozdziale. W tym miej-
scu, dla porzadku wyktadu, zostanie jedynie zasygnalizowana. Zamknigcie
katalogu zrodet prawa powszechnie obowiazujacego od strony podmiotowej,
m.in. przez wskazanie, ktore organy wladzy moga wydawaé rozporzadzenia,
postawito Prezesa Narodowego Banku Polskiego w trudnej sytuacji. Wyraznie
wskazala na nia H. Gronkiewicz-Waltz, piszac: ,,Powazna komplikacj¢ w dzia-
talno$ci Narodowego Banku Polskiego stanowia przepisy Konstytucji RP, regu-
lujac system zrodet prawa. Narodowy Bank Polski ani zaden z jego organdéw
nie otrzymal upowaznienia do wydawania aktow powszechnie obowiazuja-
cych. Istnieje zatem wewngtrzna sprzeczno$¢ Konstytucji RP: z jednej strony,
bank centralny otrzymat na jej podstawie suwerenna wladz¢ w zakresie dzia-
talno$ci emisyjnej i polityki pieni¢znej, z drugiej za$ zostal pozbawiony instru-
mentoéw tej wladzy. Taki stan rzeczy nalezy uzna¢ za nieprawidlowy, a istnie-
jaca luke prawna nalezy wypeti¢ poprzez zmiang Konstytucji i wyposazenie

7 99]

Narodowego Banku Polskiego w prawo do wydawania rozporzadzen™'.

' Zob. H. Gronkiewicz-Waltz, [w:] H. Gronkiewicz-Waltz, M. Wierzbowski (red.), Prawo
gospodarcze. Zagadnienia administracyjnoprawne, Warszawa 2013, s. 110.
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Postulowana zmiana Konstytucji RP, jak wiadomo, nie miala miejsca i nic
nie wskazuje na to, by byla w najblizszym czasie mozliwa. Praktyka prawa
bankowego musiala sobie zatem poradzi¢ w inny sposob.

Organy Narodowego Banku Polskiego wydaja uchwaty i1 zarzadzenia. Jak
wiemy, sa one aktami prawa wewngtrznego, ich adresatami moga by¢ zatem
jedynie jednostki organizacyjnie podlegte. Rozumienie organizacyjnej pod-
legtoéci stato si¢ wige kluczem do okreslenia adresatdow uchwat 1 zarzadzen.
Ustawodawca przewidzial mozliwo$¢ wydawania uchwat przez organy Naro-
dowego Banku Polskiego, ktorych adresatami sa banki komercyjne, w tym pod-
mioty prywatne.

Sprawa uchwal, ktoérych adresatami sa banki komercyjne, musiat zajaé
si¢ Trybunat Konstytucyjny i rozstrzygnaé, czy ich wydawanie jest zgodne
z okreslonym w konstytucji zamknigtym systemem zrodet prawa powszechnie
obowiazujacego. W wyr. z 28.6.2000 r. (K 25/99, OTK 2000, Nr 5, poz. 141)
Trybunat opowiedzial si¢ za szerszym rozumieniem podlegtosci. Uznat, Ze sko-
ro zgodnie z Konstytucja RP Narodowy Bank Polski jest centralnym bankiem
panstwa (art. 227 ust. 1), to w pewnych sytuacjach mozna za podlegle wobec
niego uznaé banki komercyjne (tzw. koncepcja aktow migdzybankowych). Jak
zauwazyt L. Garlicki, ,ten kierunek rozumowania ujmuje dos¢ szeroko zakres
aktow prawa wewngtrznego, co moze stwarzaé niebezpieczenstwo nadmierne-
go zblizenia si¢ tych aktow do sfery, ktéra mozna normowac tylko aktami pra-
wa powszechnie obowiazujacego™!.

Jest to zarazem przyktad, jak prawo nie wytrzymuje proby konfronta-
cji z potrzebami i praktyka danego sektora. Jednoczes$nie stanowi powazne
wyzwanie dla prawnika, ktory oprocz znajomosci aktow prawa powszechnie
obowiazujacegopowinien zna¢ niektore akty prawa wewngtrznego.

Omawiajac zrodta prawa, wypada wspomnie¢ jeszcze o dyrektywach
wyktadni. Nie roznig si¢ one od tych, ktore stosowane sa w catym systemie pra-
wa. Pewna specyfika dyrektyw wyktadni wyrdzniaja sig, i tez niebezspornie,
jedynie przepisy prawa karnego i podatkowego.

Zgodnie z powszechnie akceptowana reguta, pierwszenstwo maja dyrek-
tywy wykladni jezykowej, w drugiej kolejnosci systemowej 1 na koncu funk-
cjonalnej (teleologicznej). Pierwszenstwo wyktadni jezykowej jest problema-
tyczne w odniesieniu do przepisow prawa europejskiego ze wzgledu na wielos¢
jezykéw autentycznych, w ktdrych publikowane sa teksty prawne. W sytuacji
gdy wystgpuje ponad dwadziescia rownoprawnych wersji jezykowych pra-
wa, trudno unikna¢ pomyltek. Na znaczeniu zyskuja zatem dyrektywy wyktad-

! Zob. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2012, s. 128.
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