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WSTEP

Oddawana do ragk Czytelnika praca Prawo gospodarcze. Aspekty publicznoprawne
jest nowym wydaniem podrecznika akademickiego, uwzgledniajacym zmiany
w przepisach dotyczacych szeroko rozumianej dzialalnoséci gospodarczej, jakie
zaistnialy od poprzedniej edycji. W tym czasie uchwalono zespdt ustaw okres-
lanych mianem Konstytucji biznesu obejmujacych ustawe - Prawo przedsie-
biorcéw i ustawy mu towarzyszace dotyczace dziatalnosci gospodarczej, np.
ustawe o Centralnej Ewidencji i Informacji o Dziatalno$ci Gospodarczej i Punkcie
Informacji dla Przedsiebiorcy, ustawe o Rzeczniku Matych i Srednich Przedsie-
biorcéw, ustawe o zasadach uczestnictwa przedsigbiorcéw zagranicznych i in-
nych os6b zagranicznych w obrocie gospodarczym na terytorium Rzeczypospo-
litej Polskiej. Uwzgledniono tez inne istotne nowelizacje ustaw, czasami wigzace
si¢ ze zwalczaniem pandemii COVID-19, np. w zakresie zarzadzania mieniem
panstwowym, kontroli dziatalno$ci inwestycyjnej czy zmian w strukturze i kom-
petencjach organéw centralnych. Stad niniejsza ksigzka rézni sie od poprzednich
wydan.

Podrecznik zostal przygotowany w Katedrze Administracyjnego Prawa Gospodar-
czego i Bankowego Uniwersytetu Warszawskiego, kierowanej przez profesor Hanne
Gronkiewicz-Waltz.

Przygotowujac niniejsza publikacje, zespdt Autoréw dazyt do przekazania nie
tylko teoretycznej wiedzy prawniczej, lecz takze ogromu praktycznych doswiad-
czen. Pod tym wzgledem zespdt jest unikatowy. W jego sklad wchodzg osoby
o wielkim do$wiadczeniu praktycznym - w tym byla Prezes NBP, potem wice-
prezes Europejskiego Banku Odbudowy i Rozwoju, byla Prezydent m.st. War-
szawy; byly prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw; byly prezes
Urzedu Transportu Kolejowego; byly prezes Rady Gietdy Papieréw Wartos$ciowych
i partner migdzynarodowych kancelarii prawniczych Weil, Gotshal & Manges,
a nastepnie Linklaters; dyrektor w Zwiagzku Bankow Polskich itd. Wszyscy Au-
torzy, obok uznanej pozycji akademickiej, maja rozleglte doswiadczenie z prak-
tyki zycia gospodarczego, co przy nauczaniu tego wlaénie przedmiotu jest bardzo
istotne.
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Ksigzka niniejsza jest przeznaczona przede wszystkim dla studentéw studiow praw-
niczych do nauki przedmiotu nazywanego w programach nauczania wydziatow
prawa publicznym prawem gospodarczym albo tez administracyjnym prawem go-
spodarczym. Obie te nazwy bywaja uzywane wymiennie i oznaczaja ten sam przed-
miot - za granica réwniez okreslany dwiema nazwami: droit public économique
lub droit administratif économique, offentliche Wirtschaftsrecht lub Wirtschaftsver-
waltungsrecht czy public business law — o kluczowym znaczeniu dla wspolczesnych
prawnikow.

Szeroka wiedza z zakresu publicznego prawa gospodarczego jest niezbedna kaz-
demu prawnikowi zajmujacemu si¢ prawnymi aspektami dziatalnosci gospodarczej.
W réznych obszarach Zycia gospodarczego panstwo wkracza z rézng silg, poddajac
niektore obszary daleko idacej reglamentacji. Praktycznie kazda wieksza transakcja
czy operacja gospodarcza bedzie w jakims$ stopniu regulowana przez publiczne
prawo gospodarcze.

Dzisiaj reglamentacja ta jest nie tylko dzietem konkretnego panstwa — wiele ob-
szarow jest objetych daleko idgca regulacjg Unii Europejskiej. Co wigcej, dochodzi
do unifikacji rozwigzan w skali §wiatowej, nie tylko przez kopiowanie unormowan
przyjetych w innych krajach, lecz takze przez daleko posunigta wspdtprace rzadéw
i przedstawicieli instytucji nadzorczych, wlasciwie w skali calego $wiata. Wiaze sig
to z globalizacja gospodarki, $wiadomoscig potrzeby zabezpieczania tych samych
intereséw w kazdym kraju.

Prawnik doradzajacy przedsigbiorcom w ich dziatalnosci gospodarczej musi
uwzglednia¢ aspekt ekonomiczny, w jakim$ stopniu staje sie tez doradcg finan-
sowym. Musi wiedzieé, jakie skutki ekonomiczne wywola zastosowanie okres-
lonej instytucji prawnej. Stad potrzeba poszerzania wiedzy ekonomicznej przez
studentdw, ktérzy zamierzajg si¢ specjalizowaé w prawie gospodarczym. Nie dziwi
to, ze cze$¢ studentdw uczeszczajacych na seminaria z tego przedmiotu studiuje tez
na kierunkach ekonomicznych. Zrozumienie i prawidlowa interpretacja przepiséw
publicznego prawa gospodarczego wymagajg znajomosci idei, ktore legly u pod-
staw wydania tych przepiséw. Szczegdlnie tej galezi prawa nie mozna interpretowac
w oderwaniu od zalozen, jakie przyswiecaly ustawodawcy, i wyksztalconych prak-
tyka regul postepowania na rynku. Dlatego Autorzy tej publikacji staraja sie wyja-
$ni¢ zrédla przyjetych rozwigzan normatywnych.

Przekazujemy ten podrecznik Czytelnikowi i bedziemy wdzigczni za wszelkie uwagi
dotyczace jego tresci.

Autorzy
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PRAWO ADMINISTRACYJNE GOSPODARCZE

1. Gospodarka, rynek, system gospodarczy

Punktem wyj$cia rozwazan wokol problematyki prawa administracyjnego gospo-
darczego jest zakredlenie przedmiotu oddzialywania norm tego prawa, jakim jest
gospodarka. Koncepcja prawa administracyjnego gospodarczego zaklada, ze takie
pojecia jak ,gospodarka” i ,,gospodarowanie” sg znane i zdefiniowane.

Gospodarke okresla si¢ najczesciej z punktu widzenia wymiernych ilo§ciowo da-
nych, obrazujacych wielkosci dotyczace zatrudnienia, warto$¢ majatku, obrotu oraz
- przede wszystkim - wielko$¢ dochodu narodowego i jego zréznicowanie w zalez-
nosci od poszczegolnych gatezi.

W tym ujeciu, typowym dla prawa budzetowego i nauki o statystyce, gospodarka
jest pojeciem zbiorczym, obejmujacym przemyst, handel, transport, rzemiosto, rol-
nictwo itd. Ten sposob definiowania gospodarki, ktadacy nacisk na formalne gra-
nice tego pojecia, odzwierciedla wylacznie ujecie statyczne gospodarki. Stad tez ko-
nieczne jest jego dopelnienie aspektem funkcjonalnym gospodarki.

W ujeciu funkcjonalnym, typowym z kolei dla teorii ekonomii, gospodarka

to proces rozstrzygnie¢ spoleczenstwa i jego cztonkéw dotyczacy wykorzy-
stywania $rodkéw produkcji do wytworzenia réznych dobr i zarazem proces roz-
strzygnie¢ odnoszacych si¢ do przydziatu tych débr jednostkom i ich grupom spo-
tecznym. Innymi stowy, jest to caloksztalt dzialalnosci gospodarczej polegajacej na
wytwarzaniu débr i $wiadczeniu ustug zgodnie z potrzebami nabywcéw. Elementem
istotnym tej definicji jest akcentowanie gospodarowania jako okreslonego rodzaju
ludzkiego zachowania (postepowania).

Funkcjonalne (materialne) ujecie gospodarki nie wskazuje kryteriéw, na ktérych
podstawie mozna by okreéli¢ ludzkie postepowanie z punktu widzenia tego przed-
miotu dzialania, jakim jest proces gospodarowania. Ujecie to obejmuje swoja trescia
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wszelkie mozliwe zakresy gospodarowania, poczawszy od gospodarki $wiatowej,
narodowej az do gospodarki poszczegolnych przedsigbiorcow.

Gospodarka w aspekcie funkcjonalnym jest jednym z subsysteméw spotecznych,
i to z punktu widzenia przedmiotowego — subsystemem otwartym. Cechg ujecia
funkcjonalnego jest przede wszystkim traktowanie gospodarki i gospodarowania
jako dynamicznego procesu, ktdrego istota jest specyficzna relacja miedzy celem
i metoda dzialania.

Z punktu widzenia celu gospodarowania proces ten jawi sie jako swoiste zadanie
zaspokojenia potrzeb czlowieka, od strony zas sposobu urzeczywistnienia tego celu
podstawa gospodarowania jest zasada racjonalnego dzialania. Laczac oba te ele-
menty - cel i metode¢ dzialania - mozna stwierdzi¢, ze z punktu widzenia material-
nego gospodarka oznacza proces zaspokajania potrzeb czlowieka, realizowany
w sposéb sprzyjajacy mozliwie najmniejszemu nakladowi srodkow.

Materialne ujecie gospodarki zawiera pewna doze konwencji typowej dla zjawisk
wszechogarniajacych i zarazem zmiennych w czasie. Istotne jest jednak to, ze
traktujac gospodarke jako pewien oparty na ludzkim dzialaniu system spoleczny,
trzeba stwierdzi¢, ze materialne ujecie gospodarki oparte jest na zalozeniu ist-
nienia koordynacji dzialan jednostkowych, dokonywanych w ramach podzialu

pracy.

Mechanizmem, ktdry najpelniej realizuje proces uzgodnien jednostkowych w sferze
zaspokojenia potrzeb spoleczenstwa, jest rynek.

0 Pojeciem rynku obejmuje si¢ najczesciej mechanizm, za posrednictwem kto-

rego kupujacy i sprzedajacy oddziatujg wzajemnie na siebie, aby okresli¢ ilos¢
dobra i ustugi'. Reprezentujac podaz i popyt, sprzedawcy i nabywcy uczestniczg tym
samym w ksztaltowaniu popytu i podazy, jak i zachodzacych miedzy nimi zalez-
nosci. Rynek jest przy tym zjawiskiem spolecznym dzialajacym jak system infor-
macyjny, ktéry podaje dane o Zrédlach nabycia towaréw, ich cenach oraz innych
warto$ciach transakeji, jak np. jakosci. Sprawnos¢ takiego systemu informacyjnego
uzalezniona jest od regul okreslajacych cechy produktu (ustugi) oraz systemu miar
i wag. Bez tych dwoch elementéw nie bytoby zadnego rynku globalnego; pojecie
rynku nalezaloby odnosi¢ do kazdej pojedynczej transakcji.

Rynek spelnia wiele funkcji spolecznych. Patrzac przez pryzmat wzajemnej
o relacji rynku i konkurencji, przyjmuje si¢ w literaturze, ze do samoregulacyj-
nych funkgji rynku nalezg zwlaszcza:
1) wycena doébr;
2) dostarczanie Zrédet obiektywnej informacji m.in. o cenach, popycie i podazy;

! P. Samuelson, W. Nordhaus, Ekonomia, t. 1, Warszawa 2009, s. 59.
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3) racjonalizacja wykorzystania zasobéw prowadzaca do réwnowagi w gospo-
darce;

4) weryfikacja spolecznej przydatnosci produkeji (§wiadczenia ustug);

5) proces alokacji, czyli przemieszczanie sie zasoboéw pracy, srodkéw produkcji
oraz kapitaléw do tych dziedzin dzialalnosci gospodarczej, ktore przynosza
najwieksze zyski i s3 najbardziej efektywne.

Znajdujacy si¢ u podstaw rynku konkurencyjny mechanizm koordynacji dziatan
przedsigbiorcow tworzy rynkowy system gospodarczy, czyli taki system, w ktérym
mechanizm wolnych cen rynkowych zmienia si¢ w zaleznosci od istniejacego po-
pytu i podazy.

Elementem systemu rynkowego nadajacym mu okreslone ramy instytucjonalne
jest regulacja prawna. Historia gospodarcza potwierdza, ze kazda uczestniczaca
w podziale pracy gospodarka spoteczna potrzebuje wewnetrznie spojnego porzadku
prawnego. Truizmem jest twierdzenie, Ze bez prawa ani nie byloby coraz bardziej
skomplikowanego procesu wymiany, ani tez nie bytyby zdolne do funkcjonowania
w sposdb trwaly typowe dla wspoélczesnej gospodarki ponadosobowe formy przed-
siebiorczosci uczestniczace w obrocie jako przedsigbiorcy (np. spotki). W spoteczne;j
rzeczywisto$ci gospodarka wykonywana jest jako proces i jako dzialanie jednost-
kowe, w ramach prawa i zgodnie z porzadkiem prawnym. Nie istnieje Zadna wolna
od prawa gospodarka.

Ramy prawne gospodarowania tworzg, po pierwsze — konstytucyjnoprawne
0 gwarancje: wolnosci gospodarczej, swobody dysponowania wlasnoscia
prywatna oraz wolnosci zrzeszania si¢ w celach gospodarczych, bedace filarami
gospodarki rynkowej. Wolnosci te zaktadaja, siegajace tradycji filozofii liberalnej,
rozdzielenie panstwa i gospodarki (spoteczenstwa), w nastepstwie ktdrego obywa-
tele, dzialajac na rynku, korzystaja z okreslonej sfery wolnego od ingerencji panstwa
nieskrepowanego gospodarczego dziatania.

Po drugie - ramy prawne gospodarowania tworzy regulacja prywatnoprawna za-
kladajaca uporzadkowane relacje miedzy uczestnikami rynku, oparta na zasadzie
swobody kontraktowej i réwnosci stron stosunku prawnego.

Po trzecie - integralnym elementem systemu gospodarczego sa takze te regulacje,
ktérych treécig jest porzadkowanie gospodarki przez panstwo w imie realizacji
celow publicznych. Juz z samej swobody uméw i wolnosci zrzeszania si¢ wynika
niebezpieczenstwo dominacji wtadzy rynkowej, grozace zachwianiem mechanizmu
konkurencji, lezacego u podstaw skutecznie funkcjonujacego rynku. System gospo-
darczy ukierunkowany wylacznie na zachowanie autonomii obywateli na rynku nie
gwarantuje ani realizacji wielu celéw spotecznych i gospodarczych przez panstwo,
ani tez nawet zachowania mechanizmu konkurencji. Koniecznym dopelnieniem
prywatnej autonomii jednostek w sferze gospodarczej i zarazem swobodnego, ryn-
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kowego mechanizmu koordynacji ich dziatan jest regulacja administracyjnoprawna
ukierunkowana na realizacje celéw okreslanych kazdorazowo w danym czasie
i w konkretnych warunkach przez panstwo.

2. Istota prawa administracyjnego gospodarczego

Prawo administracyjne gospodarcze dotyczy ingerencji panstwa w sfere gospo-
darki i obejmuje zespét norm prawnych, ktore reguluja zadania oraz organizacje
i funkcjonowanie organéw wiadzy publicznej i innych podmiotéw wykonujacych
zadania administracji, a takze $rodki i formy prawne dzialania stosowane w celu
realizacji okre§lonych prawem zadan panstwa w sferze gospodarki.

Od strony materialnej prawo administracyjne gospodarcze daje si¢ zrekonstruowa¢
w plaszczyznie celéw i zadan panstwa w gospodarce. Przedmiot tego prawa odnosi
sie bowiem do panstwowego oddzialywania na gospodarke w takim zakresie,
w jakim - legitymowany przez zasade panstwa prawnego - interes publiczny uza-
sadnia wkroczenie panistwa w sfere konstytucyjnie chronionych wolnosci i praw
wykonywanych na rynku. Przedmiot tego prawa uzasadniony jest tym samym jego
historyczng geneza jako prawa, ktére pojawilo si¢ w nastepstwie, znajdujacego si¢
w obszarze interesu publicznego, porzadkujacego oddzialywania panstwa na gospo-
darke, gwarantujacego poszanowanie wolnosci gospodarczej i zarazem przeciwdzia-
tajacego zagrozeniom, jakie niesie jej niekontrolowane wykonywanie. Prawo to jest
efektem wzrastajacej ingerencji panstwa w gospodarke w celu koniecznego, z punktu
widzenia interesu publicznego, ograniczenia gospodarczej autonomii podmiotéw
gospodarczych. Specyfika pojawiajacych sie probleméw w toku wykonywania dzia-
talnosci gospodarczej skutkowala wzrostem zakresu regulacji prawnej ukierunko-
wanej m.in. na ochrone konkurencji, regulacje wolnych zawodéw czy funkcjono-
wania zwiazkéow zawodowych. Decydujacym jednak impulsem do rozwoju prawa
administracyjnego gospodarczego staly sie koncepcje interwencjonistyczne i znaj-
dujace si¢ u ich podstaw zalozenie koniecznego powigzania wolnoséci gospodarczej
wykonywanej na rynku w sposéb autonomiczny z odpowiedzialnoscig panstwa za
przebieg proceséw gospodarczych. Koncepcje te wykreowaly tez grunt dla dyna-
micznego rozwoju wspélczesnego prawa administracyjnego gospodarczego.

Od strony formalnej prawo administracyjne gospodarcze tworza przepisy o orga-
nizacji i postepowaniu organow wladzy publicznej i innych podmiotéw wykonu-
jacych zadania administracji publicznej, wlasciwych w sprawach ingerencji w sto-
sunki gospodarcze.

Prawo administracyjne gospodarcze, podobnie jak inne obszary prawa ad-
ministracyjnego, nalezy analizowac kazdorazowo w kontekscie unormowan
konstytucyjnych. Dotyczy to nie tylko tych regulacji konstytucyjnoprawnych, ktore
majg za przedmiot unormowania odnoszgace sie bezposrednio do gospodarki, lecz
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takze tych przepiséw Konstytucji RP, w tym przepiséw ustrojowych, ktére — cho¢
nie odnoszg si¢ bezposrednio do gospodarki - to jednak oddziatuja na tres¢ i ksztatt
prawa administracyjnego gospodarczego.

Ze wzgledu na teoretycznoprawng jednos¢ prawa konstytucyjnego i prawa admini-
stracyjnego mozna powiedzie¢, ze prawo administracyjne gospodarcze jest skon-
kretyzowanym prawem konstytucyjnym odnoszacym si¢ do gospodarki. Prawo
konstytucyjne zawiera podstawowe zasady, bedgce zarazem zasadami ogoélnymi
prawa administracyjnego gospodarczego. Zasady te nalezy rekonstruowa¢, opierajac
sie na tych postanowieniach Konstytucji RP, ktére odnosza sie do zasad ustroju go-
spodarczego, systemu praw i wolnoéci jednostki w sferze gospodarczej, a takze kon-
stytucyjnie okreslonych powinnosci panstwa w sferze gospodarczej. Wynikajac ze
wspolnego zrodla ideowego, jakim jest preambula Konstytucji RP, zasady te tworza
jednolitg calos¢.

Oznacza to, ze z konstytucyjnego punktu widzenia porzadek prawny w go-
0 spodarce wyznaczajg przede wszystkim:

1) zasada spolecznej gospodarki rynkowej jako podstawa ustroju gospodar-

czego;

2) zasada gospodarstwa rodzinnego jako podstawa ustroju rolnego;

3) zasada zrOwnowazonego rozwoju;

4) podstawowe wolnosci i prawa ekonomiczne;

5) konstytucyjne powinnosci panstwa w sferze gospodarcze;j.

Istotne znaczenie majg takze ustrojowe zasady demokratyzmu, panistwa prawnego
i sprawiedliwosci spolecznej oraz zasady proporcjonalnosci i réwnosci; wywoluja
one bowiem wazne implikacje dla trybu stanowienia i stosowania norm prawa ad-
ministracyjnego gospodarczego, a takze dla tresci norm tego prawa.

Elementami charakteryzujacymi prawo administracyjne gospodarcze sa przede
wszystkim: specyfika zakresu przedmiotowego oraz zwigzane z tym przedmiotem
charakterystyczne sposoby oddzialywania panstwa na gospodarke, jak réwniez
niejednokrotnie szczegdlne procedury postepowania.

Zakres przedmiotowy prawa administracyjnego gospodarczego jest pochodng
przede wszystkim: konstytucyjnych powinnosci pafistwa w gospodarce, modeli go-
spodarki, rozstrzygnie¢ politycznych znajdujacych sie u podstaw aktualnej w danym
czasie polityki gospodarczej czy wreszcie procesu integracji europejskiej. Wielos¢
celéw dziatania panstwa wobec gospodarki wynikajacych z powyzszych uwarun-
kowan, a zwlaszcza pojawianie si¢ stale nowych zadan panstwa w gospodarce
sprawia, ze prawo administracyjne gospodarcze pozostaje co do tresci i zakresu
przedmiotowego otwarte i wyjatkowo zmienne. Prawo administracyjne gospodarcze
jest przede wszystkim prawem materialnym, okresla bowiem zadania panstwa oraz
$rodki ich realizacji przez administracje publiczng. Stad tez materialne prawo ad-
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