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Wstep do badan

Organy administracji gospodarczej w swoich dziataniach skierowanych do przed-
siebiorcow publicznych czgsto zobligowane sg do kierowania si¢ znamionami dwoch
kryteriow pelniacych wazng funkcje w spolecznej gospodarce rynkowej, a mianowicie
kryterium gospodarnosci i efektywno$ci. W monografii zostanie dokonana analiza nor-
matywnych — najbardziej instruktywnych — zatozen odnoszacych si¢ do tych dwdch
ptaszczyzn, ktéra zobrazuje ich swoistos¢ i znaczenie.

Do zasadniczych celow badawczych opracowania nalezy zaliczy¢ wskazanie na
relacje wystepujaca miedzy gospodarnoscia a efektywnoscia. Wazna kwestia jest wyod-
rebnienie zaleznosci w ich wzajemnym oddzialywaniu i zaznaczenie miejsca ich wyste-
powania. Nalezy zaakcentowa¢ odmiennosci odnoszace si¢ do istoty tytulowych kryte-
riow, a takze wspolne skutki ich odniesienia do przedsigbiorcow publicznych, tj.
stymulowanie dazenia przez te podmioty do konkurencyjnosci oraz do chronienia kon-
kurencji w ich dziataniach rynkowych. Gtownym celem badawczym niniejszej mono-
grafii jest takze ukazanie, na jakich polach wyrazajg si¢ czy tez oddziatuja, kryteria
gospodarnosci i efektywnosci na wykonywanie kompetencji organdw administracji
gospodarczej wobec przedsiebiorcow publicznych. W opracowaniu ukazane zostang
instrumenty prawne, ktore stuzg zapewnianiu realizacji tych kryteriow w dziatalnosci
rzeczonych podmiotow. Przedstawiona zostanie ich swoisto$¢ i wptyw na funkcjonowa-
nie systemu gospodarczego panstwa. Nalezy podkresli¢ juz w tym miejscu, ze chodzi
o wyodrebnienie regulacji jurydycznych, za pomoca ktorych organy administracji go-
spodarczej wptywaja na gospodarnos¢ i efektywno$¢ w organizacji i funkcjonowaniu
przedsigbiorcow publicznych. Osiagnigcie tych dwoch zasadniczych celéw bedzie moz-
liwe poprzez realizacj¢ zatozen szczegétowych zawartych w poszczegdlnych rozdziatach
monografii.

Opracowanie sktada si¢ z pieciu cze$ci. W ich ramach mozna wyodregbnic cele
szczegotowe stanowigce zamierzenie badawcze zwienczone koncowymi wnioskami.
Zamierzeniem badawczym pierwszego rozdziatu (Gospodarnosé jako kryterium prawi-
dltowego zarzqdu mieniem publicznym) jest ukazanie roli, jaka odgrywa kryterium go-

spodarno$ci w odniesieniu do dziatalnosci gospodarczej przedsiebiorcow publicznych.
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Jest ono bowiem traktowane jako jeden z glownych determinantow prawidlowego za-
rzadu mieniem publicznym. Konieczne bedzie rowniez wskazanie na pozostate kryteria
wyodregbnione przez ustrojodawce w art. 203 Konstytucji — legalno$é, celowosc i rzetel-
no$¢. Co wazne, ich znamiona czg¢sto sg koherentnie sprzezone z gospodarnoscia.

Dazac do okreslenia tresci kryterium gospodarnos$ci, zostanie ona ujgta rowniez
od strony negatywnej. Zobrazowane zostanie wi¢c zjawisko niegospodarnosci jako nie-
pozadany stan w dziatalno$ci przedsiebiorcow publicznych. Ustawodawca spenalizowat
je w art. 296 ustawy — Kodeks karny i tym samym wprowadzil do systemu prawnego
normg pelnigcg funkcje represyjng oraz prewencyjna, ktora chroni prawidtowo funkcjo-
nujacy obrét gospodarczy w warunkach gospodarki rynkowe;.

Ponadto ukazana bedzie w sposob ogolny rola, jaka odgrywaja instrumenty nad-
zorcze stosowane przez organy administracji gospodarczej wobec przedsigbiorcow pu-
blicznych. Badajac kwestie dotyczace tytutowej tematyki, konieczne jest wyjasnienie
znaczenia mienia publicznego. Poniewaz kryterium gospodarnosci w odniesieniu do
przedsiebiorcéw publicznych miesci sie¢ w zakresie zasady prawidtowego zarzadu mieniem
publicznym, w zwigzku z tym kwestig wstepng, ktorg nalezy przedstawi¢ w rozdziale
pierwszym, jest pojecie mienia publicznego.

Celem badawczym drugiego rozdziatu (Efektywnosé jako kryterium w publicznym
prawie gospodarczym) jest przede wszystkim podjecie proby zdefiniowania efektywno-
$ci i wyodrebnienia jej gtownych kategorii (m.in. efektywnosci produkcyjne;j, efektyw-
nosci rozdzielczej oraz efektywnosci dynamicznej). Konieczne jest rowniez zaprezento-
wanie ekonomicznych teorii dotyczacych tego tytutowego kryterium. Zostanie
omowiona efektywnos¢ w ujeciu makro- i mikroekonomii. Nalezy odnies¢ si¢ do relacji
miedzy skutkiem, ktorym jest powstanie okreslonych rzeczy lub ustug, a zasobami
uzytymi do wytworzenia tych rzeczy lub ustug. Wydajnos$¢ postrzegana jest bowiem
jako miara efektywnosci odnoszaca wielkos¢ produkcji do wielko$ci zasobdw uzytych
do jej wytworzenia.

Zamierzeniem badawczym jest takze wyodrebnienie obszaréw jurydycznych,
w ktorych efektywnos¢ odgrywa najistotniejsza rolg. Jako pierwsza zostanie przedsta-
wiona konstatacja odnoszaca si¢ do sfery prawa finansowego. Nalezy wskaza¢ na zna-
czenie normy zawartej w art. 216 Konstytucji, ktéra okresla przedmiot dziatalnosci fi-
nansowej panstwa, a takze kontroli zarzadczej, instytucji zblizonej w swoich celach do
nadzoru wiascicielskiego sprawowanego nad spotkami publicznymi. Kolejnym obszarem
analizy beda zaméwienia publicznie. Scharakteryzowane zostang instrumenty prawne,
w ktorych mozna odnalez¢ zwiagzki z kryterium efektywnosci, m.in. wystgpujace w za-
sadach ogolnych oraz przepisach dotyczacych kryteridéw oceny ofert i ich odniesienia do

przedmiotu zaméwienia. Nie sposdb rowniez poming¢ zakresu prawa regulacji sektoréw
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infrastrukturalnych. Wskazane zostang przepisy prawa energetycznego, telekomunika-
cyjnego, lotniczego, a takze transportu kolejowego, ktore in concreto zawieraja normy
mieszczace w sobie znamiona kryterium efektywnosci.

Niezbedne bedzie takze ukazanie zwiazku efektywnos$ci z ustaleniami zatozen
ekonomicznej analizy prawa. W monografii zostang przedstawione teorie Chicago Law
School, szkoty New Haven, szkoly Virginii, a takze instytucjonalnego Law and Econo-
mics. Ponadto wskazane beda metody wyboru odpowiedniego parametru, ktory pozwa-
la okresli¢ stopien efektywno$ci. Uwaga zostanie zwrocona na parametr pienigdza,
a takze na uzyteczno$¢ i dobrostan.

Dwie powyzsze czgsci opracowania beda stuzyly do sporzadzenia wnioskow
w przedmiocie poréwnania obu tytutlowych kryteriow. Zamierzeniem tych rozwazan jest
odnalezienie aspektow wspolnych, ktore upodabniajg tresciowo gospodarnos¢ i efektyw-
nos¢, a takze wskazanie na elementy je réznicujace, obrazujgce odrebnosc tych kryteriow.
Niewatpliwie stanowi¢ to bedzie pewien swoisty fundament dla dalszych, bardziej
szczegotowych ustalen niniejszego opracowania.

Istota badawcza kolejnego rozdziatu (Organy administracji gospodarczej) bedzie
si¢ przejawia¢ w przyblizeniu pozycji organdéw administracji gospodarczej w systemie
podmiotéow wladzy publicznej w Polsce. Nie ulega watpliwosci bowiem, ze wspotczesnie
w ustroju spotecznej gospodarki rynkowej zasadne jest wyodrebnienie w ramach admi-
nistracji publicznej organow wyspecjalizowanych w realizacji roznych funkcji panstwa
wobec gospodarki. Zostanie ukazane znaczenie realizacji przez nie zadan publicznych
w stosunku do gospodarki kraju. W tej sferze trzeba scharakteryzowac, w kolejnych
cze$ciach monografii, zarowno ich powinno$ci wobec przedsigbiorcow (w tym przedsie-
biorcow publicznych), jak i wypetnianie przez podmioty gospodarcze obowigzkow
wobec wladzy publiczne;.

Wazna kwestig jest rowniez wyznaczenie stopnia samodzielno$ci prawnej organow
administracji gospodarczej w dziedzinie wykonywania zadan i kompetencji, ktore wy-
nikaja z publicznego prawa gospodarczego. Celem tutaj jest przede wszystkim ustalenie,
na ile te organy moga ksztattowac stosunki gospodarcze z udziatem przedsiebiorcow
publicznych. Wskaza¢ trzeba na najbardziej instruktywne zasady, ktérymi powinny
kierowac¢ sie¢ organy administracji gospodarczej w swoich dzialaniach wobec przedsie-
biorcéw publicznych. Zasady te dookreslajg bowiem pojecie administracji gospodarcze;.
Ze wzgledu na ich istnienie wazne wrecz staje si¢ wyodrebnienie administracji gospo-
darczej w caloksztatcie administracji publiczne;.

Celem tej czgsci monografii jest takze ukazanie przyktadow organéw administra-
cji gospodarczej, zarowno administracji rzadowej, jak i samorzadowej. Zasadne jest

wyodrebnienie organdéw, ktorych gldownym zadaniem jest oddzialywanie na stosunki
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gospodarcze, w szczegolnosci na dzialalno$¢ przedsigbiorcow. Niebagatelng role odgry-
waja w tej materii organy regulacyjne, ktore zostang m.in. scharakteryzowane w tym
rozdziale.

Nie sposob poming¢ rowniez wyodrebnienia funkcji, jaka petnig organy admini-
stracji gospodarczej. Zostang zobrazowane podstawowe obszary publicznego prawa
gospodarczego, w ktorych organy administracji wykonuja swoje zadania, w tym spra-
wuja nadzor nad przedsiebiorcami publicznymi. Koncepcja funkcji panstwa wobec go-
spodarki jest bowiem podstawa dla wyodrebnienia administracji gospodarczej oraz
wskazywania na organy, ktore wchodza w jej sklad.

Istotnym celem badawczym czwartego rozdziatu (Przedsigbiorcy publiczni) jest
ukazanie znaczenia pojecia tytulowych podmiotéw gospodarczych. Odwotac si¢ trzeba
zarowno do regulacji prawa Unii Europejskiej, jak i prawa krajowego dla wskazania
kryteriow, za pomocg ktorych prawodawcy, judykatura oraz jurysprudencja wyodreb-
niaja w caloksztalcie przedsigbiorcow kategori¢ przedsigbiorcow publicznych. Ponadto
nakresli¢ trzeba role, jaka petnia te podmioty w spolecznej gospodarce rynkowej i w ja-
kim stopniu mogg realizowac tre$¢ prawa do wolnosci dziatalnosci gospodarczej.

Prowadzone tutaj badania majg ukazac réznice wystgpujace miedzy przedsigbior-
ca publicznym a przedsiebiorca prywatnym. Podjeta zostanie proba okreslenia, na ile
gospodarcze podmioty publiczne mozna umiejscowi¢ w systemie wladzy publicznej,
a takze na ile mogg korzysta¢ one z praw podstawowych przystugujacych pozostatym
przedsiebiorcom.

Kolejnym celem tych rozwazan pozostaje takze wyodrgbnienie poszczegdlnych
kategorii w ramach pojecia tytutowych publicznych podmiotow gospodarczych. Zostanie
zwrdcona uwaga na przedsiebiorcow zaréwno panstwowych, jak i samorzadowych.
W rozdziale znajda si¢ rozwazania dotyczace spotek Skarbu Panstwa, przedsigbiorstw
panstwowych, spétek komunalnych (dziatajacych zarowno w sferze uzytecznosci pu-
blicznej, jak i poza tg sferg), a takze samorzadowych zaktadow budzetowych.

W pigtym rozdziale monografii (Dziatania administracji gospodarczej wobec
przedsiebiorcow publicznych w plaszczyznie gospodarnosci i efektywnosci zarzqdu
mieniem publicznym) zostang przeanalizowane instytucje prawne, ktore bezposrednio
stanowig podstawe dzialan organow administracji gospodarczej wobec przedsigbiorcow
w sferze gospodarnosci i efektywnos$ci. Celem tej cze$ci opracowania jest wskazanie
konkretnych mechanizmow jurydycznych zwigzanych z podejmowanymi czynno$ciami
organow administracji gospodarczej, ktorych stosowanie wplywa na tytutowe kryteria
wykonywania zarzadu mieniem publicznym przez przedsi¢biorcow panstwowych i sa-
morzadowych. Ponadto zaznaczone zostanie, ze czgs¢ tych mechanizméw miesci si¢

w pojeciu nadzoru wlascicielskiego nad spotkami publicznymi.
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Waznym kierunkiem badan niniejszego opracowania jest rowniez wykazanie
najistotniejszych dziatan regulacyjnych skierowanych do przedsigbiorcéw publicznych
i podkreslenie ich znaczenia w spotecznej gospodarce rynkowej. Zostang one umiejsco-
wione w przyjetych na potrzeby tych rozwazan obszarach: kontroli (regulacji) cen,
kontroli wejs¢ i wyjs¢, ustalenia standardow, alokacji, bodzcow ekonomicznych. W kaz-
dej z tych ptaszczyzn zostang podane konkretne przyktady wlasciwych im czynnosci
organow administracji gospodarcze;j.

Odrgbnym zamierzeniem be¢dzie wskazanie znaczenia wplywu na efektywnosé¢
1 gospodarno$¢ przedsigbiorcow publicznych dziatan podejmowanych przez Prezesa
Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow w takich ptaszczyznach jak: zakaz poro-
zumien ograniczajacych konkurencje, zakaz naduzywania pozycji dominujacej, koncen-
tracja przedsicbiorcow. Bedzie to prowadzito do ukazania roli polityki konkurencji
Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow dla proefektywnosciowych za-
chowan tytutowych podmiotow gospodarczych.

Nie ulega rowniez watpliwosci, ze trzeba podkresli¢ znaczenie dzialan zwigzanych
z pomoca publiczng dla tytutowych przedsiebiorcow. To wlasnie te czynnosci pomocowe
nierzadko przyczyniaja si¢ do poprawy sytuacji podmiotéw gospodarczych, a tym samym
do efektywniejszych decyzji ekonomicznych przez nie podejmowanych. Jako przyktad
zostang ukazane dziatania restrukturyzacyjne, ktore czesto skierowane sg do przedsie-
biorcow publicznych i majg na celu przywrocenie ich gospodarnego funkcjonowania.

Celem badawczym ostatniej czgsci rozdziatu jest zobrazowanie dziatan nadzorczych
1 kontrolnych Komisji Nadzoru Finansowego i Najwyzszej [zby Kontroli, ktore oddzia-
tuja na gospodarnos¢ i efektywno$é zarowno wydatkowania srodkéw publicznych, jak
i innych aspektow funkcjonowania tytutowych podmiotéw gospodarczych. Nalezy
wskaza¢ przyktadowe czynno$ci podejmowane przez te organy administracji gospodar-
czej i zobrazowac ich znaczenie dla gospodarki panstwa.

Ze wzgledu na fakt, ze monografia ma charakter analizy z zakresu szczegotowych
dziedzin prawoznawstwa, przede wszystkim publicznego prawa gospodarczego oraz
prawa administracyjnego, podstawowa metoda badawczg, jaka bgdzie w niej wykorzy-
stana, jest metoda formalno-dogmatyczna (dogmatyczno-prawna). Dzigki jej zastosowa-
niu mozliwe bowiem jest ustalenie tresci obowiazujacych norm prawnych (w tym praw
1 obowigzkoéw organow administracji gospodarczej oraz przedsigbiorcow publicznych),
a takze zasad (w ujeciu dyrektywalnym czy tez opisowym) lezacych u podstaw relewant-
nych dla tematyki opracowania instytucji i rozwigzan prawnych. W zwiazku z powyzszym
przedmiotem analizy bedzie tre$¢ obowigzujacego prawa, jego interpretacja, jak rowniez
przeglad pogladoéw przedstawicieli nauk prawnych oraz wiasciwej judykatury. Wobec
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tego w monografii korzysta si¢ z podstawowych rodzajow wyktadni prawa (jezykowej,
systemowej, funkcjonalnej), a takze z wnioskowan prawniczych.

W stopniu wynikajgcym z zatozonych celow monografii siggnigto rowniez po
wybrane konstrukcje teoretyczno-prawne. Uwzgledniono réwniez funkcjonalng metodg
analizy, ktora polega na badaniu prawa w dziataniu. Z uwagi na ztozony charakter pro-
blematyki gospodarnosci i efektywnos$ci w rozwazaniach niniejszego opracowania w nie-
zbednym zakresie wykorzystano ustalenia nauk ekonomicznych i ekonomicznej analizy
prawa, tak aby przeprowadzone w monografii analizy miaty charakter wieloaspektowy
1 wieloplaszczyznowy.

Monografia uwzglednia stan prawny na dzien 10 czerwca 2021 r.
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1. Gospodarnosé jako kryterium prawidtowego
zarzgdu mieniem publicznym

1.1. Wprowadzenie

W pierwszej cze$ci monografii zostanie ukazana rola, jaka odgrywa kryterium
gospodarnosci w odniesieniu do dziatalno$ci gospodarczej przedsigbiorcow publicznych.
Ponadto istotne jest zobrazowanie pozostatych kryteriow zawartych w art. 203 Konsty-
tucji — legalnosci, celowosci 1 rzetelnosci. Sa one bowiem bezposrednio powigzane
z tytutowa gospodarno$cig. Nie sposob rowniez poming¢ odniesienia do zasady prawi-
dtowego zarzadu mieniem publicznym, ktora nalezy do tzw. swoistych zasad publiczne-
go prawa gospodarczego. Wskazane zostanie jej znaczenie i wptyw jej respektowania na
spoteczng gospodarke rynkowa. Konieczne jest rowniez wyjasnienie pojecia mienia
publicznego i zaprezentowanie jego podstawowych podzialdow (mienia powszechnego,
mienia stuzacego administracji, majatku powszechnego). W rozdziale przedstawione
zostanie takze, jak przebiega realizacja wskazanej zasady. Miedzy innymi juz w tym
miejscu znajdzie si¢ odniesienie do roli, jaka odgrywajg instrumenty nadzorcze stoso-
wane przez organy administracji gospodarczej wobec przedsigbiorcow publicznych.

Ostatnia ptaszczyzna poruszona w pierwszym rozdziale dotyczy cech niegospo-
darno$ci. Podane zostang znamiona przestepstwa, ktore zostato spenalizowane przez
normodawce w art. 296 ustawy — Kodeks karny. Przedstawiciele doktryny prawa karne-
go zauwazaja bowiem szczegodlng rolg represyjna tej normy, wyodrebniajac przy tym
tzw. niegospodarnos¢ bezkosztowa, ktéra bedzie takze omoéwiona w ostatniej czgsci

niniejszego rozdziatu.

1.2. Zasada prawidlowego zarzagdu mieniem publicznym

1.2.1. Ujecie ogdlne zasady prawidtowego zarzagdu mieniem publicz-
nym

Znamiona kryterium gospodarnos$ci sg niewatpliwie zwigzane z realizacjg przez

organy administracji gospodarczej podstawowych zasad dotyczacych zarzadu mieniem
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publicznym'. In primo, juz w tym miejscu warto zauwazyc¢, ze w doktrynie publicznego
prawa gospodarczego wskazuje si¢, ze zarzad ten podlega kryteriom?: legalno$ci, gospo-
darno$ci, rzetelnosci i celowosci’. Te cztery ptaszczyzny okreslone w Konstytucji i od-
noszace si¢ do metod wydatkowania srodkow publicznych odgrywaja istotng role takze
w funkcjonowaniu organéw administracji gospodarczej. To m.in. o dziataniach tych
podmiotéw wobec przedsiebiorcéw publicznych bedzie mowa w niniejszej monografii®.
Kierowanie si¢ nimi, przy jednoczesnym realizowaniu wladztwa administracyjnego’,

moze przyczyni¢ si¢ do prawidtowego wydatkowania §rodkéw publicznych® oraz

! Pojecie ,,zarzad” w kontekscie realizacji tej zasady wyznaczane jest ,,na tyle szeroko, ze obejmuje
nie tylko gospodarowanie mieniem poprzez wykorzystywanie odpowiednich instrumentéw cywilnopraw-
nych, ale takze administrowanie nim w drodze instrumentéw administracyjnoprawnych o jednostronnym
i wladczym charakterze”. K. Horubski, Zasada prawidlowego gospodarowania mieniem publicznym w pu-
blicznym prawie gospodarczym — zagadnienia wybrane, [w:] P. Lisson, M. Strzelbicki (red.), Paristwo a go-
spodarka. Zasady — instytucje — procedury. Ksigga Jubileuszowa dedykowana Profesor Bozenie Popowskiej,
Poznan 2020, s. 88. Zob. tez M. Szewczyk, Podmiotowos¢ prawna gminy, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 1993, nr 3, s. 42.

2 Kryteria to wstepne zalozenia, z punktu widzenia ktorych dokonuje si¢ zarowno kontroli rozumianej
jako sprawdzenie czy pordwnywanie, jak i wszystkich ocen z tg kontrola zwigzanych, bedacych nastepstwem
dokonanych sprawdzen. J. Homplewicz, Kontrola administracji. Zagadnienia teoretyczne, Krakow 1974,
s. 64, cyt za: L. Cichy, Kierownicza kontrola wewnetrzna w spotce publicznej w ujeciu prawnoporownaw-
czym, Warszawa 2019, s. 37.

3 Art. 203 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 2009 r. Nr 114,
poz. 946 z p6zn. zm.), dalej: Konstytucja.

4 Wskazane kryteria zostang przeanalizowane w dalszej cze$ci monografii.

’ Dysponowanie wladztwem administracyjnym stanowi ceche¢ wyrdzniajaca administracje publiczna.
Pozwala ono organom administracji publicznej m.in. nakazywaé, zakazywac oraz zaleca¢. Co wazne, ele-
mentami wladztwa administracyjnego sa: autorytatywnos¢ konkretyzacji prawa dokonanej przez organ ad-
ministracji publicznej, domniemanie legalno$ci oraz mozliwos$¢ postuzenia si¢ przymusem administracyj-
nym w przypadku niewykonania w sposob dobrowolny obowigzkéw wynikajacych z aktu administracji.
Warto podkresli¢, ze wladztwo administracyjne (imperium) jest szczegolng postacig wladztwa panstwowe-
go. Polega ono na uprawnieniu organu administracji publicznej do jednostronnego ksztaltowania sytuacji
prawnej podmiotu administrowanego przez wydawanie aktow prawnych oraz do stosowania przymusu
w celu ich zrealizowania. Trzeba zgodzi¢ si¢ z J. Borkowskim, ze pewne czynnos$ci prawne administracji
cechuja si¢ wladztwem pelnym, inne za$ wladztwem ograniczonym, w ktdérym element zagrozenia zastoso-
waniem przymusu panstwowego moze by¢ catkowicie wylaczony jako bezprzedmiotowy w niektorych
dziedzinach zycia spotecznego. Element przymusu administracyjnego bedzie miat swoje zastosowanie przy
decyzjach administracyjnych naktadajacych obowigzek, a nie bedzie wystepowal w przypadku decyzji
przyznajacych wylacznie uprawnienia. J. Borkowski, Okreslenie administracji i prawa administracyjnego,
[w:] J. Staro$ciak (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 1, Wroctaw 1977, s. 39; J. Supernat, Instru-
menty dziatania administracji publicznej. Studium z nauki administracji, Wroctaw 2003, s. 39; P. Przybysz,
Wiadztwo administracyjne, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2009, s. 117 i n.
Zob tez E. Pierzchata, Czynniki ksztaltujqce rozwoj form prawnych dziatan administracji, [w:] L. Zacharko,
A. Matan, G. Laszczyca (red.), Ewolucja prawnych form administracji publicznej. Ksigga jubileuszowa
z okazji 60. rocznicy urodzin Profesora Ernesta Knosali, Warszawa 2008, s. 223 i n.; W. Chroscielewski, Akt
administracyjny generalny, £.6dz 1994, s. 80.

¢ Stosowanie wladztwa administracyjnego przez organy administracji gospodarczej in concreto moze
stanowi¢ swoiste narz¢dzie prawidtowego gospodarowania mieniem publicznym, a takze docelowo prowa-
dzi¢ do efektywnego dziatania tych podmiotow.
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odpowiedniego funkcjonowania spotecznej gospodarki rynkowej’. Co istotne, wskazane
kryteria s $cisle powigzane z interesem publicznym, ktory rozpatrywany jest w kontek-
$cie wydawanych przez nie decyzji administracyjnych®. Natomiast stosowanie tej praw-
nej formy dziatania pozwala na przyczynienie si¢ w sposob posredni przez organy ad-
ministracji gospodarczej do ekonomicznego rozwoju panstwa’.

Trzeba pamigtac, ze wskazane kryteria kontroli wykonywania funkcji zarzadu
mieniem publicznym podlegajg weryfikacji i ocenie z uwzglednieniem szczegolnych
regulacji publicznego prawa gospodarczego. Zaznacza si¢, ze s3 one rozpatrywane przy
uwzglednieniu pewnych elementow, ktore stanowig punkt odniesienia przy postugiwaniu
si¢ nimi. Nalezy do nich ,,stopnien ochrony (naruszenia) interesu publicznego (dobra
publicznego) w dziataniach organu wtadzy publicznej oraz majatkowych interesow
podmiotéw zarzadu, jezeli prawo upowaznia do postugiwania si¢ nimi w dziataniach
zaliczanych do zarzadu mieniem publicznym. Zwtaszcza przestanka naruszenia interesu

publicznego pozwala na ustalenie stopnia nieprawidtowosci zachowania podmiotu

7 Zgodnie z art. 20 Konstytucji spoteczna gospodarka rynkowa oparta na wolnosci dziatalno$ci go-
spodarczej, wlasnosci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu i wspolpracy partneréw spotecznych stanowi
podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej. J. Pasnik zauwaza, ze ,,ujecie spotecznej gospo-
darki rynkowej jako zasady ustrojowej, ale 1 rowniez jako wptywajacej na zakres socjalnych praw obywa-
telskich, ze wzgledu na bardzo ogodlne sformutowanie i ztozony charakter stwarza niewatpliwa tatwosé
w instrumentalnym traktowaniu tej zasady i to zarowno jako catosci, jak i jej podstawowych elementow.
Czyni to tym samym z 20 Konstytucji RP bardziej normg¢ programowa niz rzeczywistg zasadg ustroju go-
spodarczego Polski i w tym zakresie budzi watpliwos$ci zar6wno z punktu widzenia nauki prawa, jak i eko-
nomii”. K. Kiczka podkresla natomiast, ze uzyte przez ustawodawce sformutowanie ,,spoteczna gospodarka
rynkowa” trzeba rozumie¢ ,,jako dopuszczalno$¢ korygowania praw rynku przez panstwo w celu uzyskania
realizacji okre$lonych potrzeb spotecznych, niemozliwych do spetnienia przy catkowicie swobodnym funk-
cjonowaniu praw rynkowych. Od strony normatywnej sformutowanie to oznacza zobowigzanie panstwa do
podejmowania dziatan tagodzacych spoteczne skutki funkcjonowania praw rynku, ale jednoczes$nie doko-
nywanych przy poszanowaniu tych praw”. J. Pasnik, Wybrane aspekty ekonomicznych i normatywnych uwa-
runkowan zasad ustroju gospodarczego w Konstytucji RP z 1997 r., ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2019,
nr 9, s. 66; K. Kiczka, Wiladza sqdownicza w spolecznej gospodarce rynkowej, ,,Gdanskie Studia Prawnicze”
2017, nr 1, s. 203-228. Zob. rowniez T. Whudyka, Dwa dwudziestolecia gospodarki rynkowej w Polsce,
Warszawa 2008, passim; E. Przeszlo, Zamdéwienia publiczne, aspekty spoleczne a spoleczna gospodarka
rynkowa, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2017, nr 1, s. 305-316; A. Dobaczewska, Dialog spoleczny w spo-
tecznej gospodarce rynkowej, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2017, nr 1, s. 243-258;

8 Por. B. Jaworska-Dg¢bska, Charakter prawny koncesji na dziatalnosé gospodarczg, ,,Przeglad Usta-
wodawstwa Gospodarczego” 1994, nr 3,s. 7in.

 Zob. A. Bta$, Prawne formy dzialania administracji publicznej, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo admini-
stracyjne, Wroctaw 2010, s. 331 i n. Zob. tez M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Prawne formy dzialania
administracji, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 1999, s. 287 i n.; W. Chro-
scielewski, Imperium a gestia w dziataniach administracji publicznej (W swietle doktryny i zmian ustawo-
dawczych lat 90-tych), ,,Panstwo 1 Prawo” 1995, z. 6, s. 49 i n.; H. Maurer, Ogdlne prawo administracyjne,
Allgemeines Verwaltungsrecht, K. Nowacki (thum i red.), Wroctaw 2003, s. 117 i n.; W. Dawidowicz, Nauka
prawa administracyjnego. Zarys wyktadu, t. 1. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1965, s. 240 i n.
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kontrolowanego, co ma znaczenie przy ustalaniu sankcji w przypadku dziatan ocenianych
jako niezgodne z kryteriami kontroli”'.

Juz w tym miejscu wydaje si¢ wlasciwe przyblizenie zatozen omawianej zasady
prawidlowego zarzadu mieniem publicznym. W kontek$cie celow badawczych mono-
grafii wydawac si¢ ona moze bardzo istotna poprzez bezposrednie odwotanie si¢ do
sfery gospodarnosci i efektywnosci, ktére przeciez powinny towarzyszy¢ dziataniom
organow administracji gospodarczej. Ponadto podkresli¢ trzeba, ze jest ona jedng z pig-
ciu swoistych zasad publicznego prawa gospodarczego wyodrebnionych przez A. Chel-
monskiego''. Autor przypisuje jej znaczgcg range w plaszczyznie relacji panstwa i go-
spodarki. Relacja ta jest niewatpliwie zwigzana z funkcjami panstwa wobec gospodarki
— policja gospodarcza oraz reglamentacja gospodarcza.

Bardzo waznymi administracyjnymi srodkami stosowanymi przez krajowe organy

administracji gospodarczej sg nakazy i zakazy'?. Wedtug autora ,,droga do ich identyfikacji

10 L. Kieres, Zarzqd mieniem publicznym, [w:] J. Grabowski, L. Kieres, A. Walaszek-Pyziot, M. Bilin-
ski, R. Blicharz, T. Dugosz, K. Horubski, K. Kiczka, T. Kocowski, M. Szydto, A. Zurawik, Publiczne prawo
gospodarcze, System Prawa Administracyjnego, t. 8A, Warszawa 2018, s. 764.

" Oproécz niej autor wyodrebnit: zasade prawidtowego funkcjonowania gospodarki rynkowej, zasade
ochrony bezpieczenstwa publicznego i porzadku publicznego, zasade ochrony interesow gospodarczych
panstwa w stosunkach z zagranica, zasad¢ ochrony zasobow narodowych. Warto zwréci¢ uwage, ze wszyst-
kie wskazane swoiste zasady rozpatrywane sg przez autora w konteks$cie administracyjnego prawa gospo-
darczego. A. Chetmonski, Swoiste zasady administracyjnego prawa gospodarczego, [w:] A. Borkowski,
A. Chetmonski, M. Guzinski, K. Kiczka, L. Kieres, T. Kocowski, M. Szydto, Administracyjne prawo gospo-
darcze, Wroctaw 2009, s. 61 i n.

12 Uzasadnieniem ich wprowadzenia przez ustawodawce jest wykreowanie warunkéw podmiotowi
nadzorujacemu, ktore niezbgdne sa do obserwacji i oceny stanu pewnych dobr, w tym chronionych wlasnie
przez policj¢ i reglamentacj¢. Pierwsza polega przede wszystkim na ustanowieniu wiazacych wzorcow za-
chowan, ktorych przestrzeganie ma gwarantowac rzeczywista nienaruszalno$¢ prawnie chronionym dobrom
policyjnym. Wskazuje si¢, ze policja administracyjna ma zapobiegac, powstrzymywac lub usuwaé wszyst-
ko, co mogloby narusza¢ prawa indywidualne i zbiorowe, w szczegdlnosci wolnos¢ i wlasnos¢ indywidual-
ng, bezpieczenstwo, spokoj i zdrowie publiczne. Chroni si¢ wi¢c poprzez nig pewne dobra i stany. Natomiast
w sferze gospodarki funkcja policji polega na ochronie ogotu spoteczenstwa oraz poszczegdlnych jednostek
przed zagrozeniami wynikajacymi z niepozadanych nastgpstw prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Inng
wazng funkcja panstwa wobec gospodarki jest reglamentacja (w tym reglamentacja gospodarcza). Mozna
powiedzie¢, ze reglamentacja oznacza obj¢cie regulacja prawng okreslonych dziedzin zycia spotecznego
i gospodarczego, ktore wezesniej nie byly przez nia chronione. Oznacza ona réznorodna sfere dziatalnosci
administracji, ktorej istota jest ograniczenie w dziedzinie wykorzystania sktadnikéw procesu wytwarzania,
$wiadczenia ustug i obrotu towarowego, swobody dziatalno$ci podmiotéw gospodarujacych w imig¢ szeroko
pojetego interesu spoteczno-ekonomicznego. Reglamentacj¢ mozna rozpatrywaé w dwoch ujeciach. W uje-
ciu szerokim oznacza ona ograniczenie swobody dziatalnosci gospodarczej przez ustanowienie ograniczen
prawnych podejmowania i wykonywania dziatalnosci gospodarczej, jako wyjatek od zasady wolnosci go-
spodarczej, uzasadnione waznym interesem publicznym, z uwzglednieniem zasady proporcjonalnosci. Na-
tomiast w ujgciu wezszym reglamentacja gospodarcza jest restrykcyjng interwencja publiczng, ktéra polega
na zapewnieniu, zgodnie z interesem publicznym, funkcjonowania gospodarki rynkowej przede wszystkim
przez ograniczenie swobody podejmowania i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. W przypadku regla-
mentacji mamy wi¢c do czynienia z ingerencja panstwa w sfer¢ gospodarki w celu wywotania w niej skut-
kow uznanych przez organy panstwa za pozadane z punktu widzenia interesu gospodarczego, jednak deter-
minowanego przez inne cele niz ochrona porzadku i bezpieczenstwa publicznego. Dziatalnos¢ policyjna

26



1. Gospodarnos$¢ jako kryterium prawidtowego zarzagdu mieniem publicznym

[...] nie prowadzi przez konstatacje istnienia norm wprost ich tworzacych lub tez przez
dedukcje¢ z tych norm — ale przez swoiste rozumowanie indukcyjne: konstatowanie trwa-
tego w sensie historycznym wystepowania w prawie publicznym pewnych obszarow
unormowan, co mozna stwierdzi¢, badajac tre$¢ tego prawa i sposob, w jaki ingeruje ono
w sfere zycia gospodarczego™".

Co istotne, unormowania te wynikaja z przyjetych w konkretnym czasie wartosci
gospodarczych, spotecznych i politycznych'. A. Chetmonski zaznacza, ze ,,normatyw-
ng ochrone tych obszarow dobra publicznego przez prawo publiczne uzna¢ mozna za
zasady publicznego prawa gospodarczego™?. Rowniez T. Kocowski zwraca uwage na
fakt, ze przyktadowo cele reglamentacji wykonywanej obecnie w warunkach gospodar-
ki, w ktorej istotne znaczenie maja obiektywne prawa ekonomiczne, sa odmienne od
tych, ktére przyswiecaly tej funkcji w gospodarce nakazowo-rozdzielczej. Autor zauwa-
za, ze wspotczesnie dziatalnos¢ reglamentacyjna podejmowana jest przez organy panstwa
do ,,celowego ksztattowania dziatalnosci gospodarczej, co oznacza w okreslonym stop-
niu jej kreatywno$¢, a nie wytacznie dziatalno$¢ o charakterze negatywnym. Mamy tu
bowiem do czynienia z wyrazng ingerencja panstwa w sfere gospodarki w celu wywo-
fania w niej skutkéw uznanych przez organy panstwa za pozadane z punktu widzenia
interesu publicznego, determinowanego przez inne cele niz ochrona porzadku i bezpieczenstwa
publicznego. Dziatania te majg zapewni¢ funkcjonowanie gospodarki zgodnie z interesem

publicznym preferujacym cele spoteczne i socjalne™®. Wskazana funkcja panstwa wobec

i reglamentacyjna panstwa zorientowana jest prewencyjnie oraz powinna eliminowa¢ wszystkie zaistniale
naruszenia chronionych dobr i stanow. Chcac zapobiegad tego typu niebezpieczenstwom oraz je skutecznie
usuwaé, panstwo w pierwszej kolejnosci musi podja¢ pewne dzialania prawodawcze, ktore polegaja na
ustanowieniu w aktach prawnych powszechnie obowiazujacych odpowiednich nakazéw i zakazow, o kto-
rych juz wyzej wspomniatem. Respektowanie ich przez spoleczenstwo moze by¢ gwarancja nienaruszenia
i zachowania petnej swojej integralnosci okreslonych dobr objetych przez panstwo ochrong. Warty podkre-
slenia wydaje si¢ fakt, ze wprowadzenie wspomnianych nakazow i zakazoéw stwarza niezb¢dne warunki dla
obserwacji i oceny stanu dobr prawem chronionych przez podmiot nadzorujacy. Wskazane funkcje panstwa
wobec gospodarki szerzej zostaly scharakteryzowane w trzecim rozdziale monografii. A. Chetmonski,
T. Kocowski, Reglamentacja dziatalnosci gospodarczej (problemy prawne), [w:] K. Podgoérski (red.), Instytu-
¢je prawne zarzqdzania panstwowymi organizacjami gospodarczymi, Katowice 1985, s. 48; T. Kocowski, Re-
glamentacja dziatalnosci gospodarczej w polskim administracyjnym prawie gospodarczym, Wroctaw 2009,
s. 60 i n.; K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2007, s. 145; M. Szydto, Swoboda
dziatalnosci gospodarczej, Warszawa 2005, s. 203 i n.; T. Kocowski, Policja gospodarcza, [w:] A. Borkowski,
A. Chetmonski, M. Guzinski, K. Kiczka, L. Kieres, T. Kocowski, M. Szydto, op. cCit., s. 444 i n.; Z. Leonski,
Istota i rodzaje policji administracyjnej (zagadnienia wybrane), [w:] Z. Niewiadomski, J. Buczkowski, J. Lu-
kasiewicz, J. Postuszny, J. Stelmasiak, Administracja u progu XXI wieku. Prace dedykowane prof. zw. dr. hab.
Janowi Szreniawskiemu z okazji Jubileuszu 45-lecia pracy naukowej, Przemysl 2000, s. 243 i n.

13 A. Chetmonski, Swoiste zasady..., s. 61 in.

4 Zob. W. Kiezun, Struktury i kierunki zarzgdzania paristwem, [w:] W. Kiezun, J. Kubin (red.), Dobre
panstwo, Warszawa 2004, passim.

15 A. Chetmonski, Swoiste zasady..., s. 61 i n.

16 T. Kocowski, Reglamentacja dziatalnosci gospodarczej, [w:] M. Bilinski, R. Blicharz, T. Dlugosz,
K. Horubski, K. Kiczka, T. Kocowski, M. Szydto, A. Zurawik, op. cit., s. 717.
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gospodarki, jak i wyodrebnione powyzej nakazy i zakazy zostang szczegdétowo omowio-
ne w rozdziale trzecim niniejszej monografii.

Istotny jest fakt, ze z zasady prawidlowego zarzadu mieniem publicznym mozna
wywnioskowac obowigzek zachowania szczegdlnej starannosci przez podmioty uczest-
niczace w zarzadzaniu takim mieniem, na co wskazuje juz sama nazwa omawianej za-
sady, ktéra ujmowana jest jako nakaz dazenia do takiego zarzadzania mieniem publicz-
nym, aby mozna je byto uzna¢ za staranne'’. K. Horubski konstatuje, iz ,,szczegdlna
staranno$¢” stanowi wzorzec postgpowania o charakterze obiektywnym, ktory nie jest
okreslany na podstawie indywidualnych cech osoby, ktorej zachowania podlegajg po-
réwnaniu ze wskazywanym wzorcem. Zauwaza sig, ze szczeg6lna starannos¢ w zarza-
dzaniu mieniem publicznym jest zespotem wymogow (miernikoéw) o jakosciowo innym
charakterze niz mierniki sktadajace si¢ na podwyzszony stopien starannosci, ktore za-
sadniczo nie odnosza si¢ do ptaszczyzny profesjonalnego uczestnictwa w obrocie gospo-
darczym, majgcego na celu realizacje interesow prywatnych przedsigbiorcy, lecz uwzgled-
niajg przeznaczenie mienia publicznego jako stuzacego wykonywaniu zadan publicznych,
w tym zaspokajaniu potrzeb publicznych (zbiorowych potrzeb wspodlnoty)!®. Wskazany
stopien staranno$ci wykracza wigec poza typowa starannos¢ oczekiwang od dtuznika
w stosunkach zobowigzaniowych zgodnie z art. 355 § 2 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r.
— Kodeks cywilny.

Analizowana zasada prawidlowego zarzadu mieniem publicznym niewatpliwie
jest koherentna z realizacja wskazanych powyzej konstytucyjnoprawnych kryteriow.
Istotny jest fakt, ze caty obszar praw majatkowych panstwa i innych podmiotow publicz-
noprawnych in concreto podlega ocenie. Sg one dla organow wladzy publicznej —w tym
dla organéw administracji gospodarczej— dyrektywami dziatania, ktérymi powinny one
si¢ kierowac, zarzadzajac mieniem publicznym, majac jednak na uwadze dobro publicz-
ne®®. Co wazne, realizacja tej zasady jest przedmiotem unormowan wielu dziedzin prawa,
w tym prawa finansowego (zwlaszcza prawa finanséw publicznych), prawa inwestycyj-

nego oraz prawa zamowien publicznych. Stanowig one swoisty wzorzec zachowan dla

17 Zob. R. Szostak, Podstawowe instrumenty administracyjne w zamowieniach publicznych, ,,Prawo
Zamowien Publicznych. Kwartalnik™ 2013, nr 4, s. 30. Cyt. za: K. Horubski, Zasada prawidlowego gospo-
darowania mieniem publicznym..., s. 91.

18 K. Horubski, Zasada prawidtowego gospodarowania mieniem publicznym..., s. 91-92.

1 Dz. U. 22020 ., poz. 1740 z pdzn. zm., dalej: k.c. K. Horubski, op. cit., s. 91.

2 Przedstawiciele doktryny publicznego prawa gospodarczego podkreslaja, ze rowniez zasada
samodzielno$ci prawnej w zarzadzie mieniem publicznym ksztaltuje sytuacje wiadz publicznych
wyposazonych w osobowo$¢ prawng. Co ciekawe, tres¢ zarzagdu mieniem publicznym jest ksztattowana nie
tylko przez konstrukcje osobowosci prawnej i zasad, ktore z niej wywodzimy w stosunkach cywilnopraw-
nych i publicznoprawnych. Zaznacza sig, ze ,,wida¢ pewne rozproszenie regulacyjne co do ksztattowania
uprawnien majatkowych administracji gospodarczej w zarzadzie mieniem publicznym. O samodzielnosci
podmiotoéw tej administracji decyduja bowiem nie tylko ogdlne zasady, ktore rzadza uprawnieniami (zadania
i kompetencje) tych podmiotéw i ich wykonywaniem”. L. Kieres, Zarzqd mieniem publicznym...., s. 764 in.
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organow wiladzy publicznej i sa zarazem punktem odniesienia do dziatan kontrolnych

i nadzorczych wobec organow gospodarujacych mieniem publicznym?!.

1.2.2. Determinanty prawidtowego zarzagdu mieniem publicznym

Podstawowe zatozenia zasady prawidlowego zarzadu mieniem publicznym wpro-
wadzone zostaty w wielu zrodtach prawa. Juz w tym miejscu wspomnie¢ nalezy o regu-
lacjach zawartych w ustawie z dnia 16 grudnia 2016 r. o zasadach zarzadzania mieniem
panstwowym?2, Normodawca, uchwalajac ten akt prawny, miat na celu reforme sfery
wykonywania uprawnien wiascicielskich Skarbu Panstwa. Zdaniem tworcow tego aktu
prawnego panstwo dziatajagce w sferze dominium powinno gléwny nacisk potozy¢ na
efektywne gospodarowanie posiadanym mieniem w celu budowania jego trwatej warto-
$ci, a takze na jego zabezpieczenie przed ewentualnymi naduzyciami. Ustawodawca we
wskazanym akcie prawnym sformutowal glowne zatozenia nowego systemu zarzadzania
mieniem panstwowym. Celem ustawy byta zmiana funkcjonowania wczesniej obowig-
zujacego modelu zarzadzania mieniem panstwowym, ktory charakteryzowat si¢ istot-
nymi wadami strukturalnymi, w tym brakiem jednolitego podejscia systemowego w ptasz-
czyznie wykonywania prawa w stosunku do mienia panstwowego oraz brakiem
precyzyjnych kryteriow okreslenia i realizacji zadan publicznych wykonywanych przez
spotki Skarbu Panstwa?.

Zwrocono uwage na fakt, ze powodowato to ,,ryzyko wystapienia rozbieznych

celow strategicznych ich dziatania — w konsekwencji silne ekonomiczne podmioty

2l A. Chetmonski, Swoiste zasady..., s. 61 in.

2 Dz. U. 72016 1., poz. 2259 z pézn. zm., dalej: u.z.z.m.p.

2 Do wskazanych zalozen przyjetych przez normodawce bylo: okreslenie wspolnych dla wszystkich
stationes fisci zasad zarzadzania mieniem panstwowym; podkreslenie, Ze mienie to shuzy przede wszystkim
realizacji zadan publicznych. Naktada si¢ jednoczesnie obowigzek gospodarowania tym mieniem w sposob
zgodny z zasadami prawidlowe]j gospodarki oraz z zachowaniem nalezytej starannos$ci; precyzyjne wskaza-
nie, ktory organ administracji jest wlasciwy do gospodarowania poszczegdlnymi sktadnikami mienia pan-
stwowego; okreslenie nowego elastycznego i transparentnego modelu rozstrzygania o wlasciwosci organow
w zakresie wykonywania uprawnien wiascicielskich w stosunku do spotek. Co do zasady uprawnienia te
wykonywa¢ beda wiasciwi inni cztonkowie Rady Ministrow, pelnomocnicy Rzadu lub panstwowe osoby
prawne na podstawie rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow, ktory w tym zakresie bedzie petnit funkcje
swoistego koordynatora polityki whascicielskiej; utworzenie Rady do spraw spotek z udziatem Skarbu Pan-
stwa i panstwowych 0sob prawnych jako ciata doradczego, zapewniajacego Prezesowi Rady Ministrow kom-
pleksowe i profesjonalne wsparcie w zakresie koordynacji nadzoru witascicielskiego. Do zadan Rady nalezy
rowniez opiniowanie kandydatow do organow spolek z udzialem Skarbu Panstwa oraz panstwowych osob
prawnych; zmiana modelu zbywania akcji i udziatow Skarbu Panstwa (rezygnacja z pojecia ,,prywatyzacja”),
rezygnacja z prywatyzacji bezposredniej — w tym zakresie ustawa zbliza model zbywania akcji (udziatow)
nalezacych do Skarbu Panstwa do standardow rynkowych; okreslenie wymagan dla cztonkéw organéw nad-
zorczych spotek z udziatem Skarbu Panstwa oraz panstwowych osob prawnych; wyodrgbnienie jednolitej
grupy spotek o istotnym znaczeniu dla gospodarki panstwa, w ktérych wykonywanie uprawnien przystugu-
jacych Skarbowi Panstwa bedzie podlegato szczegdélnemu nadzorowi Prezesa Rady Ministrow. Zob. Uzasad-
nienie projektu ustawy o zasadach zarzqdzania mieniem panstwowym, lex.pl [dostep: 19.05.2019].

29


http://lex.pl

Gospodarnosc i efektywnos¢ w dziataniach organoéw administracji gospodarcze;j...

dziataja w pojedynke, nie wykorzystujac mozliwosci, jakie stwarza dziatanie, podobnie
jak grupa kapitalowa przy realizacji wspolnych przedsiewziec¢, co z kolei generuje koszty
utraconych szans rozwojowych, jakie mozna by osiagnaé¢ efektywniej wykorzystujgc
posiadane zasoby**”. Podkreslenia wymaga fakt, ze z punktu widzenia tematyki mono-
grafii istotng role odgrywa tres¢ art. 4 i 5 u.z.z.m.p. Ustawodawca zaznaczyt w tych
przepisach, ze mienie panstwowe stuzy wykonywaniu zadan publicznych, a zarzadza si¢
nim zgodnie z zasadami prawidtowej gospodarki, z zachowaniem szczegdlnej staranno$ci®.

W tym miejscu warto zauwazy¢, ze organy administracji gospodarczej oraz kie-
rownicy jednostek, stosujgc wskazane powyzej zasady, gospodarujg?® nabytym lub po-
wierzonym tym organom lub jednostkom mieniem Skarbu Panstwa oraz moga zbywacé
jego sktadniki, a w szczegdlnosci: zapewniaja wycene mienia; zabezpieczajg mienie
przed uszkodzeniem lub zniszczeniem; wykonuja czynnosci zwigzane z naliczaniem
naleznosci za mienie udostepnione przed ich przejeciem oraz prowadzg windykacje tych
naleznosci; wspolpracuja z innymi organami, ktore na mocy przepisow odrebnych go-
spodarujg mieniem oraz z wtasciwymi jednostkami samorzadu terytorialnego; podejmu-
ja czynnosci w postepowaniu sgdowym, w szczegolnosci w sprawach dotyczacych
wilasnosci lub innych praw rzeczowych na mieniu, o zaptate naleznos$ci za korzystanie
Z mienia, roszczenia ze stosunku najmu, dzierzawy lub uzyczenia, stwierdzenie nabycia
spadku, stwierdzenie nabycia wlasnosci przez zasiedzenie; sktadaja wnioski o zalozenie
ksiggi wieczystej dla nieruchomosci oraz wpis w ksiedze wieczystej; zapewniaja ochro-
ne tego mienia?’.

Ustawodawca nie ustala w sposob zamknigty katalogu dziatan, jakie powinny by¢
podejmowane przez powotane do gospodarowania mieniem panstwowym osoby i organy.
W doktrynie zaznacza si¢, ze ,,z uwagi na okolicznos¢, ze w tych relacjach mamy do
czynienia w wickszym stopniu ze sferg prywatnoprawna, ale stuzaca realizacji celow

publicznych, organ ma zachowywac si¢ jak dobry, racjonalny gospodarz i wykazywac si¢

2 Zob. ibidem.

5 Por. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 7 marca 2019 r. (IT SAB/
Wa 48/19).

26 Warto wskazaé, ze przez gospodarowanie nalezy rozumie¢ zespot czynno$ci faktycznych i praw-
nych o charakterze ciaglym zmierzajacych do osiagnigcia najkorzystniejszych rezultatow majatkowych. Do
pierwszej grupy — czynnosci faktycznych — zalicza si¢ m.in.: okreslenie przydatnosci gospodarczej oraz
sposobu korzystania; podejmowanie zmian w korzystaniu z mienia; kalkulowanie wysokos$ci i rentownosci
naktadéw. Natomiast w obrebie drugiej grupy — czynno$ci prawnych — czynnosci zmierzajace do dochodze-
nia roszczen z tytutu szkod wyrzadzonych w mieniu publicznym oraz czynnosci w postgpowaniu sagdowym
i administracyjnym w sprawach o wtasnos¢. J. Szachutowicz, Wilasnosé publiczna. Powstanie, przeksztaice-
nie, funkcjonowanie, zarzqdzanie, Warszawa 2000, s. 145. Cyt. za: A. Daszkiewicz, Ustawa o zasadach
zarzgdzania mieniem panstwowym. Komentarz, Warszawa 2020, lex.pl [dostep: 19.05.2019]. Por. wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 14 grudnia 2017 r. (I SAB/Lu 142/17).

27 Por. B. Koztowska-Chyta, Nowe regulacje zasad zarzqdzania mieniem panstwowym w zakresie po-
wolywania i odwolywania cztonkow organow nadzorczego i zarzqdzajgcego w spotkach z udziatem Skarbu
Panstwa, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2017, nr 2, s. 13-19.
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inicjatywa w zakresie podejmowania dziatan niezbednych do realizowania dyrektywy
prawidtowej gospodarki. Maja by¢ one celowe i staranne, dostosowane do szczegodlnej
sytuacji konkretnego przypadku. Ustawa w tej czgsci stanowi kolejny krok odejécia od
«urzedniczego» traktowania gospodarki mieniem i zréwnania standardu oceny staranno-
$ci gospodarujacego z tym, ktory obowigzuje na gruncie prawa spotek handlowych™?.
Ponadto zgodnie z normg zawartg w § 3 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia
21 pazdziernika 2019 r. w sprawie szczegdlowego sposobu gospodarowania sktadnikami
rzeczowymi majatku ruchomego Skarbu Panstwa jednostka przy zagospodarowaniu
sktadnikéw rzeczowych majatku ruchomego ustala warto$¢ poszczegdlnych sktadnikoéw
wedtug ich wartosci rynkowej, na podstawie przecigtnych cen stosowanych w obrocie
rzeczami tego samego rodzaju i gatunku, z uwzglednieniem ich stanu i stopnia zuzycia

oraz popytu na nie, chyba ze z przepisoéw szczegdlnych wynika inaczej®.

1.2.3. Realizacja zasady prawidtowego zarzadu mieniem publicznym
— zagadnienia podstawowe

Biorac pod uwage powyzsze, nalezy pamigtac, ze w demokratycznym panstwie
prawnym w spotecznej gospodarce rynkowej caty obszar dziatania organéw administra-
cji publicznej podlega nadzorowi (w tym kontroli)*® w tych wiasnie powyzej wskazanych
ptaszczyznach jurydycznych realizujacych zasadg prawidtowego gospodarowania mieniem
publicznym?'. Zaznaczy¢ nalezy, ze powinny by¢ one dla organu administracji gospo-
darczej dyrektywami dzialania w gospodarowaniu mieniem publicznym w interesie
publicznym. Dziatalno$¢ nadzorcza, podobnie jak dzialalno$¢ policyjna i reglamentacyj-
na*, nie stanowi wyodrgbnionego dzialu prawa administracyjnego, a glowny cel insty-
tucji nadzoru to zagwarantowanie wykonania przez adresatow ich obowigzkow zgodnie

z zasadami ustalonymi w ustawach, a w razie ich naruszenia na ingerowanie organow

2 U. Wisniewska, Komentarz do art. 5, [w:] F. Grzegorczyk, M. Wierzbowski (red.), Ustawa o zasa-
dach zarzgdzania mieniem publicznym. Komentarz, Warszawa 2020, s. 76.

¥ Dz.U.z2019 ., poz. 2004.

30 Zob. R. Sowiniski, O definiowaniu nadzoru w prawie administracyjnym i prawie gospodarczym pu-
blicznym, [w:] Ksiega Jubileuszowa z okazji 15-lecia Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Szcze-
cinskiego, Szczecin 2004, s. 477 i n.; P. Chmielnicki, Akty nadzoru nad dziatalnoscig samorzqdu terytorial-
nego, Warszawa 2006, s. 19; J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 1999, s. 14;
A. Filipowicz, Pojecie i funkcje nadzoru w administracji, Wroctaw 1984, s. 32 i n.; D. Wacinkiewicz, Kon-
trola i nadzér w prawie komunalnym, Warszawa 2007, s. 196; F. Longchamp, Rzut oka na system kontroli
nad administracjq, ,;,Kontrola Pafistwowa” 1964, nr 3, s. 4; Y. Gaudemet, Droit administratif, Paryz 2005,
s. 120 i n.; K. Horubski, Kontrola udzielania zaméwien publicznych a nadzor w materialnym prawie admi-
nistracyjnym (studium), ,,Studia Prawa Publicznego” 2015, nr 4, passim.

31 Zob. A. Chetmonski, Nadzor policyjny i reglamentacyjny w administracyjnym prawie gospodar-
czym, [w:] A. Borkowski, A. Chelmonski, M. Guzinski, K. Kiczka, L. Kieres, T. Kocowski, M. Szydto, op.
cit.,s. 5151in.

32 Por. Y. Gaudemet, op. cit., s. 120 i n.
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nadzorczych w celu skorygowania dziatan dokonanych badz osiggnigcia innego niz
istniejacy lub przyszty stan faktyczny®. Nadzor powinien zapewniac¢ takze ochrong
podmiotdéw objetych zakresem jego oddziatywania.

Przedstawiciele doktryny prawa administracyjnego podkreslaja, ze przez pojgcie
nadzoru nalezy rozumie¢ zespot relacji prawnych, ktore administracja upowazniona jest
nawigzac zasadniczo z podmiotami niemajacymi w zakresie tych relacji statusu podmio-
tow administracji. Ich istotg jest to, Ze maja one by¢ nawigzane w celu odsuwania zagro-
zen dla dobr nalezacych do spoteczenstwa, dla normalnego toku zycia oraz moga pod-
lega¢ nawigzaniu, modyfikacji i ustaniu zaré6wno w ramach procedur administracyjnych,
jak i poza nimi (szczeg6lnie gdy chodzi o czynnosci kontrolne)®. Organ nadzorujacy
wyposazony jest w srodki oddziatywania na postgpowanie organéw nadzorowanych oraz
powinien wycigga¢ konsekwencje z ich dziatalno$ci poprzez wprowadzenie srodkdéw
prawnych, ktorymi sa mozliwo$ci wladczego i jednostronnego oddziatywania na czyn-
nosci organu nadzorowanego*.

J. Bo¢ trafnie scharakteryzowat konstrukcje¢ prawng nadzoru. Uwaza on, ze ,,naj-
bardziej ogolna regulacja nadzoru wyraza si¢ w sformutowaniu: organ X sprawuje
nadzor nad organem Y. Tre$¢ nadzoru ustalamy, badajac szczegotowo regulacje prawna
stosunkow miedzy podmiotami administrujagcymi. Wiasnie z tre$ci nadzoru wynika,
czy stosunki miedzy podmiotami sg scentralizowane czy zdecentralizowane, a nie od-
wrotnie”¥. Natomiast A. Chelmonski zaproponowat niezwykle trafng propozycj¢ kon-
strukcji prawnej nadzoru w obszarze administracyjnego prawa gospodarczego. Jego
zdaniem obok uktadu norma ksztattujaca—przedsigbiorca wystepuje jeszcze uktad nad-
zoru, a jego celem jako nadzoru reglamentacyjnego i policyjnego jest spowodowanie, by
zachowania przedsi¢biorcéw byty zgodne z tworzacymi odpowiedni wzorzec normami
ksztattujacymi®®.

T. Kocowski zauwaza natomiast, ze nadzor obejmuje szeroki krag podmiotow
i wykonywany jest w zroéznicowanych sferach zycia codziennego. Autor zaznacza, ze
»takie jego pojmowanie nie znajdowalo powszechnej akceptacji, gdyz rezerwowano to
pojecie wylacznie do stosunkéw w zdecentralizowanych systemach organizacyjnych
administracji. Stad tez podziat nadzoru na nadzor w wewnetrznej i zewnetrznej sferze
dziatania administracji. Wszakze zalezno$ci wystepujace w ramach scentralizowanej

struktury administracyjnej uwazane byly raczej za wykonywanie funkcji kierownictwa.

3 R. Stasikowski, Funkcja regulacyjna administracji publicznej. Studium z zakresu nauki prawa ad-
ministracyjnego oraz nauki administracji, Bydgoszcz-Katowice 2009, s. 113.

3 |bidem, s. 113.

35 P. Chmielnicki, op. cit., s. 19.

3¢ Por. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2009, s. 139.

37 J. Bo¢, Nadzor prawny, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne..., s. 239.

3% A. Chetmonski, Nadzér policyjny i reglamentacyjny..., s. 525-526.
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Pomijajac powyzsze zastrzezenia, pod pojeciem nadzoru rozumiano dziatalno$¢ organow
administracji panstwowej, ktora ma wptywaé na to, by nadzorowane organy i osoby
wykonywatly cigzace na nich z mocy prawa zadania, nie zaniedbaty obowigzkoéw i nie
przekroczyty uprawnien”.

W konteks$cie nadzoru nie sposob nie zauwazy¢, ze prawidlowy zarzad mieniem
publicznym realizowany jest przez liczne przepisy publicznego prawa gospodarczego —
w tym prawa regulacji sektorow infrastrukturalnych i prawa konkurencji — ktére wyzna-
czaja wzorce zachowan dla organéow wiladzy publicznej w tym obszarze, stanowiac
swoisty punkt odniesienia dla dziatan kontrolnych i nadzorczych powzictych wobec
odpowiednich organéw dysponujacych mieniem publicznym?®.

Na koniec tych rozwazan warto zwrdci¢ uwage réwniez na poglad 1. Niznik-Do-
bosz, ktora zaznacza, ze w obrebie kontroli zewnetrznej dziatalno$ci administracji pu-
blicznej pierwszorzedne miejsce ma kontrola sprawowana przez system dwuinstancyj-
nego sadownictwa administracyjnego. Autorka podkresla, iz z uwagi na cztonkostwo
Polski w Unii Europejskiej kontrola ta jest uzupetniana przez kontrole Trybunatu Spra-
wiedliwos$ci Unii Europejskiej. Wedtug 1. Niznik-Dobosz ,,do cywilizacyjnych uwarun-
kowan kontroli sgdowoadministracyjnej nalezy poszerzenie kryterium kontroli sadu
o akty normatywne prawa UE, wprowadzenie dwuinstancyjnosci w strukturze polskie-
go sadownictwa administracyjnego, poszerzenie przedmiotu kontroli sgdu o pojecie
bezczynnosci i przewlektosci dziatania administracji publicznej, wprowadzenie regula-
cji prawnej odnoszacej si¢ do przewleklosci dziatania wtadzy sadowej, rozwazanie
merytorycznych, a nie tylko kasacyjnych uprawnien kontrolnych polskich sagdéw admi-
nistracyjnych, stata daznos¢ doktryny i prawodawcy do poszerzania przedmiotu i zakre-
su sadowej kontroli dziatalno$ci administracji publicznej, z uwagi na kwestie skutecz-
nos$ci prawa dazenie do wprowadzenia w obregb kryterium sagdowej kontroli, jakim jest
kryterium legalnosci dziatania™.

W ramach podsumowania mozna przytoczy¢ poglad K. Horubskiego dotyczacy
zasady prawidlowego zarzadu mieniem publicznym. Badacz wyodregbnia cele tego za-
rzadu, do ktorych nalezy: ochrona mienia publicznego przed utrata lub uszczupleniem

(szkoda); ochrona przed nadmiernym ryzykiem (minimalizacja ryzyka) w zarzadzaniu

3 T. Kocowski, Kontrola i nadzor (policyjny, reglamentacyjny, wilascicielski), [w:] M. Bilinski, R. Bli-
charz, T. Dhugosz, K. Horubski, K. Kiczka, T. Kocowski, M. Szydto, A. Zurawik, op. cit., s. 379.

40 Zob. J. Marecki, Zarys teorii kontroli gospodarczej, Warszawa 1989, s. 128. Cyt. za: J. Olszewski,
Nadzor nad koncentracjq przedsigbiorcow jako forma prewencyjnej ochrony konkurencji, Rzeszéw 2004,
s. 43; M. Miemiec, Prewencja i weryfikacia w ramach nadzoru i kierownictwa w ujeciu tradycyjnym,
[w:] C. Kocinski (red.), Nadzor administracyjny. Od prewencji do weryfikacji, Wroctaw 2006, s. 44.

#' 1. Niznik-Dobosz, Uwarunkowania cywilizacyjne pojecia kontroli w prawie administracyjnym,
[w:] P. Suwaj, J. Zimmermann (red.), Wphyw przemian cywilizacyjnych na prawo administracyjne i admini-
stracje publiczng, Warszawa 2013, s. 729.
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mieniem publicznym; zapewnienie ekwiwalentno$ci §wiadczen nabywanych (pozyski-
wanych) w zamian za sktadniki mienia publicznego; osiaganie korzysci ekonomicznych
z praw majatkowych wchodzacych w sktad mienia publicznego. Podkresla, ze ,,prawi-
dlowe gospodarowanie mieniem publicznym oznacza utrzymywanie jego sktadnikéw
rzeczowych w stanie nie tylko niepogorszonym, ale takze postulowanym (wymaganym)
w kategoriach prawnie okres§lonych, zgodnie z przeznaczeniem takich sktadnikow do
wykorzystania w interesie publicznym. W odniesieniu do sktadnikow finansowych (pie-
nigznych) mienia publicznego na pierwszy plan wysuwa si¢ kwestia zapewnienia ekwi-
walentnosci ekonomicznej wydatkéw ponoszonych ze srodkéw finansowych, bedacych
w gestii podmiotow sektora publicznego™?.

Nalezy zgodzi¢ si¢ z autorem, ze wlasciwe gospodarowanie mieniem publicznym
sprzeciwia si¢ angazowaniu jego sktadnikéw w przedsiewziecia o charakterze bardzo
ryzykownym. Ponadto prawidlowe gospodarowanie mieniem publicznym to takze dzia-
fania polegajace na wykorzystywaniu mozliwosci osiggania korzysci ekonomicznych
z praw majatkowych, ktorych zrédtem moga by¢ pozytki naturalne lub cywilne z rzeczy
oraz pozytki z praw podmiotowych, oraz oszczednosci wynikajace z poprawy stanu lub
wymiany na lepsze przedmiotow wchodzacych w sktad mienia publicznego. In concre-
to chodzi o dazenie do mozliwie petnego wykorzystania waloréw ekonomicznych po-
szczegblnych sktadnikéw mienia publicznego poprzez dokonywanie czynnos$ci faktycz-
nych i prawnych, w tym procesow realizowanych przed wtasciwymi sagdami badz
organami administracji publicznej*.

Warto wspomnie¢ juz w tym miejscu, ze sfery gospodarki, w ktorych dziatajg
przedsiebiorcy publiczni, tworzg obecnie istotng czgs¢ rynku w znaczeniu ekonomicznym
(element gospodarki wolnorynkowej). O znaczeniu tej cze$ci rynku przesadza stale ro-
snagca wartos¢ inwestycji, ktora powoduje, ze ich uzyskiwanie staje si¢ dla niektorych
przedsi¢biorcow podstawowym sposobem funkcjonowania w gospodarce*. Sytuacja ta
wplywa na zaostrzenie si¢ konkurencji na rynku, zachecajac do zachowan patologicznych
zmierzajacych do zawierania kontraktow. Srodkiem stuzacym ograniczeniu tego nieko-
rzystnego zjawiska powinno stac si¢ zapewnienie prawidlowej kontroli nad dziatalnoscia
organow administracji gospodarczej, uwzgledniajac zalozenia zasady prawidtowego

zarzgdu mieniem publicznym®.

42 K. Horubski, Zasada prawidiowego gospodarowania mieniem publicznym..., s. 87-88.

4 |bidem, s. 88.

4 Zob. R. Stasikowski, Funkcja regulacyjna administracji publicznej..., s. 113.

4 Por. A. Sylwestrzak, Kontrola administracji publicznej w III Rzeczpospolitej Polskiej, Gdanisk 2004,
s. 17. Zob. tez J. Homplewicz, op. Cit., s. 14.
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1.3. Pojecie i znaczenie mienia publicznego

1.3.1. Instytucja normatywna mienia publicznego — ujecie ogélne

Badajac kwestie dotyczace tytulowej tematyki, warto wyjasni¢ znaczenie istotnej
instytucji normatywnej — mienia publicznego. Potoczne rozumienie tego pojecia w duzej
mierze rozni si¢ od jego znaczenia jurydycznego*’. Mozna bowiem utozsamia¢ mienie
publiczne z ogdétem przedmiotéw materialnych bedacych czyjas wlasnoscia. Natomiast
w $wietle art. 44 k.c. do mienia publicznego zalicza si¢ wigc zar6wno prawo wlasnosci,
ktore art. 140 k.c. definiuje jako bezwzgledne prawo do rzeczy?, jak i inne prawa majat-
kowe. Przedmiotem tych ostatnich moga by¢ natomiast zarowno rzeczy, jak i dobra
niebedace rzeczami. Te inne prawa majatkowe nie muszg mie¢ charakteru wytacznie
praw cywilnych*.

Zauwazy¢ trzeba, ze w przypadku wskazanej powyzej wlasnos$ci uprawnienia
m.in. podmiotéw publicznoprawnych wzgledem wiascicieli, a tak ze obowigzki odpowiadajace
tym uprawnieniom nie majg charakteru zewnetrznego. Ptyng natomiast z wewngtrznej
konstrukeji prawa wtasnos$ci, a jednostka podejmujgca dane dobra we wtadanie coraz
czesciej nie zyskuje juz petnego prawa whasnosci. Swiadczy to o tym, Ze nie przystuguja
jej wszystkie uprawnienia do tych dobr, ale tylko do ich cze¢$ci, podczas gdy pozostata
reszta nalezy do podmiotow publicznych. W ten sposob dokonuje si¢ zmiana tresci pra-
wa wlasnosci, a z ,,catego kompleksu praw nad rzeczg staje si¢ ona zbiorem tylko pewnych
cze$ci 1 z nieograniczonego, wytacznego 1 nienaruszalnego wiadztwa nad rzecza, staje
si¢ ono naruszalnym i ograniczonym wladztwem nad rzeczg™. Nalezy wiec zaznaczy¢,
7e samo prawo wilasnosci nie ma charakteru nieograniczonego, a wszelkie obowigzki
z wlasno$ci nie sa od niej oderwane, lecz pozostajac z nig w nierozerwalnym sprzgzeniu,
wchodza w jej sktad i stajg sie czeScig cato$ci®.

Do istoty whasno$ci odwotuje si¢ ustrojodawca w art. 20 i 21 Konstytucji®'. Na
podstawie tych norm spoteczna gospodarka rynkowa oparta na wolnosci dziatalnosci
gospodarczej, wtasnosci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu i wspotpracy partneréw
spotecznych stanowi podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej. Co
wigcej, Rzeczpospolita Polska chroni wtasno$¢ i prawo dziedziczenia. Natomiast wy-

wlaszczenie jest dopuszczalne jedynie wowczas, gdy jest dokonywane na cele publiczne

4 Zob. J. Gola, G. Klich, Pojecie mienia publicznego — dylematy, ,,Samorzad Terytorialny” 2013, nr 3,
s. 36.

47 Rowniez prawo uzytkowania wieczystego, ograniczone prawa rzeczowe. Zob. G. Bieniek, Mienie
panstwowych 0sob prawnych na przykladzie przedsiebiorstwa panstwowego, Bydgoszcz 1997, s. 7.

*J. Gola, G. Klich, op. cit., s. 38.

4 A. Btas, J. Bo¢, Majgtek publiczny, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne..., s. 289.

0 Ibidem, s. 281.

St Zob. A. Dobaczewska, Dialog spoleczny..., s. 243-258.
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i za stusznym odszkodowaniem™. Za P. Tuleja mozna wskaza¢, ze Konstytucja wyznacza
przede wszystkim ramy prawne dla ingerencji ustawodawcy w prawo wtasnosci, a takze
okresla jego obowigzki w zakresie instytucjonalizacji zwrotu nieruchomosci. Autor
podkresla, iz ten zabieg legislacyjny ,,wymagat po pierwsze sformutowania konstytucyj-
nego rozumienia wywlaszczenia, po drugie okreslenia relacji miedzy wywlaszczeniem
a zwrotem nieruchomosci i po trzecie okreslenia konstytucyjnego charakteru zwrotu
nieruchomosci. Innymi stowy, wiele zagadnien, rozwazanych na gruncie prawa admini-
stracyjnego, jako postulaty de lege ferenda badz jako elementy wyktadni funkcjonalnej
ustaw, stato sie podstawg dla sformutowania wigzacego standardu konstytucyjnego”.
Od pojecia mienia nalezy odrézni¢ pojgcie majatku. W szerszym znaczeniu wy-
raza on ogot praw majatkowych przystugujacych okreslonemu podmiotowi oraz ogot
cigzgcych na tym podmiocie obowigzkdéw majgtkowych (aktywow i pasywow)**. W wez-
szym za$ znaczeniu oznacza ogo6t samych tylko praw majatkowych (aktywow przystu-
gujacych okreslonej osobie)™. Trzeba rowniez skonstatowaé, ze majatek stanowi jednosé
w takim rozumieniu, ze podmiotem wszystkich wchodzacych w jego sktad praw (albo
tez obowigzkow) jest jedna osoba, ktora moze mie¢ tylko jeden majatek. Natomiast
jednosci tej nie mozna naruszac przez usuniecie z catosci niektorych tylko czesci skta-
dowych przy zachowaniu nadal przystugujacych mu praw podmiotowych*®. Co wazne,
W razie utworzenia zorganizowanego kompleksu majatkowego przez wtaczenie do niego
niektorych tylko sktadnikéw majatku nie narusza si¢ jego jednosci, a do powstania
odrebnego majatku moze dojs¢ in concreto tylko na podstawie wyraznego przepisu
ustawy. Postugiwanie si¢ wiec terminem ,,majatek” stuzy oznaczeniu prawa majatkowego

danego podmiotu?®”.

1.3.2. Podzialy mienia publicznego

W doktrynie prawa wystepuje wiele podziatow mienia publicznego. Spowodowane
jest to ztozonoscig problematyki omawianej materii oraz jej znaczeniem. Warto wskaza¢
jednak na najwazniejsze kategorie, ktore odgrywaja niebagatelng role w sferze prawidto-
wego zarzadu mieniem publicznym. I tak, przedstawiciele nauki publicznego prawa go-
spodarczego wyrozniajg podzial na trzy najbardziej instruktywne kategorie. Pierwsza to
mienie powszechne. Sa nim wszelkie rzeczy przeznaczone do powszechnego uzytku,

52 Zob. B. Banaszkiewicz, Konstytucyjne prawo do wlasnosci, [w:] M. Wyrzykowski (red.), Konstytu-
cyjne podstawy systemu prawa, Warszawa 2001, s. 27-28.

53 P. Tuleja, Konstytucyjne podstawy zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci, ,,Gdanskie Studia Prawni-
cze” 2018, nr 2, s. 335.

3+ A. Wolter, Prawo cywilne. Zarys czesci ogolnej, Warszawa 1967, s. 216-217.

55 J. Gola, G. Klich, op. cit., s. 38.

3¢ Ibidem.

57 1bidem.
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z ktérych moze korzystac kazdy na rownych prawach, a sposob korzystania z tego mienia
okreslaja przepisy prawa administracyjnego. Druga kategoria to mienie stuzace admini-
stracji — majatek administracyjny. Zgodnie z pogladem wystepujacym w nauce jest to
majatek stuzacy celom administracyjnym dla zapewnienia funkcjonowania i wykonywa-
nia zadan administracji publicznej. Ostatnia kategoria to mienie skarbowe. Sktadaja si¢
nanie rzeczy i prawa majatkowe stanowigce dla podmiotow publicznych zrédto przycho-
dow przeznaczonych na realizacje ich zadan. Celem tego mienia jest generowanie docho-
du stanowigcego baze materialng nalezytego funkcjonowania administracji publiczne;j
w celu zaspokojenia potrzeb uzytecznosci publicznej®. Doda¢ warto, ze w ramach mienia
wyroznia si¢ takze sktadniki stuzace interesowi powszechnemu przez przynoszenie ko-
rzysci pltynacych z dziatalnos$ci gospodarcze;j. Jest to tzw. mienie produkcyjne. Natomiast
mienie przeznaczone w sposob prawny do uzytku publicznego, stuzace zapewnieniu
funkcjonowania i spelnienia zadan niegospodarczych przez podmioty publiczne, okresla-
ne jest mieniem nieprodukcyjnym?®.

Trzeba réwniez pamigta¢ o podziale mienia publicznego na: mienie panstwowe
oraz mienie samorzadowe®. Pierwsza wskazana kategoria zostata wyodrebniona w art. 44!
k.c.®! Zgodnie z tym przepisem jest to mienie, ktore przystuguje Skarbowi Panstwa albo
innym panstwowym osobom prawnym. Obejmuje ono zaréwno wilasnos¢, jak i1 inne
prawa majatkowe®?. Co istotne, sktadaja si¢ na nie wytacznie aktywa®. Nalezy pamigtac,
ze katalog sktadnikéw mienia przystugujacych Skarbowi Panstwa rézni si¢ nieco od
mienia przystugujacego innym podmiotom. Przyktadowo® tylko dla Skarbu Panstwa
zastrzezono wlasno$¢ z16z kopalin, ktore nie sg czgsciami skladowymi nieruchomosci
gruntowych. Wskazuje si¢ takze, ze zwierzeta towne w stanie wolnym, jako dobro ogol-
nonarodowe, stanowig wlasno$¢ Skarbu Panstwa®.

Podkresli¢ nalezy, ze ,,Skarb Panstwa jako osoba prawna wykonuje za pomoca

swoich jednostek organizacyjnych (stationes fisci), niemajacych osobowosci prawnej,

8 M. Guzinski, Przedsigbiorcy publiczni i zarzqgd mieniem publicznym, [w:] A. Borkowski, A. Chel-
monski, M. Guzinski, K. Kiczka, L. Kieres, T. Kocowski, M. Szydto, op. cit., s. 257-258.

3 Ibidem, s. 258.

% Podobny podziat dotyczy pojecia wlasnosci. Mozna bowiem wyodrebni¢ wiasno$¢ panstwowa (tj.
wlasno$¢ Skarbu Panstwa oraz innych panstwowych osob prawnych) oraz wtasno$¢ komunalng (tj. wiasnosé
gminy oraz innych komunalnych oséb prawnych). S. Wojcik, Problem pojecia ,, wlasnos¢ prywatna”
w 111 Rzeczypospolitej, ,,Rejent” 1991, nr 7-8, s. 7.

! Por. E. Przeszto, Przetarg jako forma rozporzqdzania mieniem publicznym, ,,Przeglad Prawa Han-
dlowego” 1996, nr 67, s. 7 in.

2 Mozna takze zauwazy¢, ze ,,art. 44! ke znajduje zastosowanie we wszystkich przypadkach, w kto-
rych kilka os6b odpowiada za szkodg stanowigca skutek czynu niedozwolonego, i to niezaleznie od tego,
czy podstawg tej odpowiedzialnosci sa przepisy Tytutu VI Ksiegi I KC, czy tez przepisy mieszczace si¢
poza tym tytutem”. Zob. wyrok Sadu Apelacyjnego w Bialymstoku z dnia 16 grudnia 2013 r. (I ACa 567/13).

6 M. Guzinski, op. cit., s. 258.

¢ Szerzej J. Gola, G. Klich, op. cit., s. 39.

5 Ibidem.
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zadania spoteczne i gospodarcze (dominium), pozbawione cech wladczego dziatania
publicznoprawnego (imperium). Chodzi tu wiec o dziatanie Skarbu Panstwa w sferze
stosunkoéw cywilnoprawnych z innymi podmiotami na zasadzie rownorzednosci. W ta-
kich wypadkach Skarb Panstwa — zgodnie z art. 34 k.c. — jest w stosunkach cywilno-
prawnych podmiotem praw i obowigzkow, ktore dotycza mienia panstwowego nienale-
zacego do innych panstwowych oséb prawnych™®, Mozna takze zauwazy¢, tak jak juz
zostato wskazane powyzej, ze zgodnie z art. 4 u.z.z.m.p. mienie panstwowe stuzy wy-
konywaniu zadan publicznych i zarzadza si¢ nim z zasadami prawidtowej gospodarki,
z zachowaniem szczegdlnej starannosci. Zauwaza si¢, ze funkcjonowanie panstwowych
0sOb prawnych pozwala na ograniczenie odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa i zmniej-
szenie ryzyka prowadzenia przez panstwo dziatalnosci gospodarczej oraz na podniesie-
nie sprawnosci zarzadzania mieniem panstwowym i dekoncentracje kapitatow i srodkow®’.

Wskaza¢ mozna takze kolejng kategori¢ mienia publicznego, ktéra zostata wymie-
niona powyzej — mienie samorzadowe. Jest ona wyodrebniona przez ustawodawce, a na
jej znaczenie zwracaja uwage przedstawiciele doktryny. W celu kompleksowej charak-
terystyki mienia publicznego warto wspomnie¢ rowniez o tej instytucji jurydyczne;j.
Przez mienie samorzadowe okresla si¢ wlasno$¢ i inne prawa majatkowe nalezace do
samorzgdowych o0sdb prawnych®®. Przedstawiciele doktryny podkreslajg, ze w decydo-
waniu o losach mienia komunalnego dana wspolnota jest autonomiczna, dlatego ze
wylacznie od wladzy danej jednostki samorzadowej zalezy, czy zostanie podjgta odpo-
wiednia decyzja co do zakupu, sprzedazy czy dzierzawy tego mienia®. Natomiast sami
»~mieszkancy gminy, w ktorych interesie, jako ekonomicznych wiascicieli, dziatajg orga-
ny gminy, nie majg mozliwosci bezposredniego wplywania na sposob wykonywania
wilasnosci przez organy gminy”™.

Normodawca w regulacjach zawartych w ustawach samorzadowych in concreto
odwotuje sie do tej waznej kategorii mienia. I tak np. w sktad mienia komunalnego
wchodzi zgodnie z trescig art. 43 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym’

oprocz mienia poszczegdlnych gmin takze mienie zwigzkéw miedzygminnych oraz

% Zob. postanowienie Sagdu Najwyzszego z dnia 25 stycznia 2017 r. (IV CSK 133/16).

7 M. Habdas, Publiczna wlasnos¢ nieruchomosci, Warszawa 2011, passim. Zob. tez W. Szydlo, Mie-
nie publiczne w polskim prawie cywilnym i administracyjnym, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2009, nr 3,
s. 40; A. Doliwa, Sposoby reprezentacji panstwa w obrocie cywilnoprawnym, ,,Studia Prawnicze” 2002,
nr4,s. 109.

68 J. Niczyporuk, Mienie komunalne, [w:] M. Chmara (red.), Leksykon samorzqdu terytorialnego, War-
szawa 1999, s. 115.

% K. Balicki, Mienie komunalne jako jeden z konstytucyjnych gwarantéw samodzielnosci samorzqdu
gminnego, ,,Finanse Komunalne” 2017, nr 7-8, s. 86.

" A. Klein, Kilka uwag w kwestii wykonywania wilasnosci komunalnej, ,,Samorzad Terytorialny”
1991, nr 11-12,s. 99 i n.

"' Dz.U.z2019 ., poz. 506 z pézn. zm., dalej: u.s.g.
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mienie innych gminnych 0sob prawnych’?. Warto zaznaczy¢, ze ,,wtasno$¢ i inne prawa
majatkowe nalezace do gmin i ich zwiazkow oraz mienie innych gminnych oséb praw-
nych, w tym przedsigbiorstw, bedac wprost z ustawy elementami sktadowymi mienia
komunalnego, stanowig jednolita kategori¢ prawng, obejmujaca catoksztatt praw majat-
kowych, czyli jedynie aktywa przystugujace samorzadowi gminnemu””. Ponadto nie
mozna zapomnie¢, ze brak jednolitego funduszu mienia komunalnego oznacza, ze kaz-
da gminna osoba prawna ma swoje odrgbne mienie™, o ktorego losach samodzielnie
decyduje oraz autonomicznie odpowiada za swoje zobowigzania®.

W przypadku powiatu instytucja mienia ksztattuje si¢ analogicznie jak w sferze
samorzadu gminnego. Mienie powiatu odgrywa takze istotng rolg¢ i jest niezbedne dla
funkcjonowania tej jednostki samorzadu terytorialnego. W jego sktad wchodzi zgodnie
z tres$cig art. 46 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym’® wlasno$é
i inne prawa majatkowe nabyte przez powiat lub inne powiatowe osoby prawne. Mozna
stwierdzi¢, ze samo istnienie mienia powiatu jest pochodng istnienia powiatu jako pod-
miotu prawa publicznego’’, a ustawodawca jest uprawniony do racjonalnego ksztattowa-
nia mienia powiatu, w tym do jego ograniczenia i redystrybucji’®.

Natomiast w sktad mienia wojewodztwa wchodzi zgodnie z tre$cig art. 47 ustawy
z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa” wlasnoé¢ i inne prawa majatko-
we nabyte przez wojewodztwo lub inne wojewodzkie osoby prawne. Trafny wydaje si¢
poglad B. Dolnickiego, ktory zauwaza, ze sam ,.,termin «mienie wojewdodztway zostat
sformutowany btednie i nalezy go rozumie¢ jako «mienie wojewddzkie». Chodzi¢ zatem
bedzie o mienie, ktorego podmiotami sa wojewodztwo oraz inne wojewodzkie osoby
prawne”®. Autor podkreslit ponadto, ze mieniem wojewodztwa samorzadowego (woje-
wodzkim) sg prawa majgtkowe, ktorych warto$¢ moze by¢ wyrazona w pienigdzu®.

Reasumujac powyzsze rozwazania, warto zaznaczy¢, ze utozsamianie pojecia mie-
nia komunalnego wylgcznie z mieniem nalezacym do gmin, zwiazkow miedzygminnych

oraz innych gminnych oso6b prawnych nalezy uzna¢ za niewlasciwe. W szczeg6lno$ci

2 Jako przyktad mozna wskazac tutaj fundacje oraz spotki prawa handlowego. Szerzej W. Szydto,
Mienie publiczne w polskim prawie. .., s. 17-40; T. Dybowski, Mienie komunalne, ,,Samorzad Terytorialny”
1991, nr 1-2, s. 5-15; A. Szewc, Niejasnosci prawa samorzgdowego, ,,Radca Prawny” 1994, nr 6, s. 6 i n.

3 D. Fleszer, Mienie komunalne, ,,Casus” 2015, nr 4, s. 161 n.

* Mienie komunalne obejmuje takze srodki pieniezne wyptacone z budzetu jednostki samorzadu tery-
torialnego. Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20 marca 2018 r. (Il OSK 425/18).

5 T. Dybowski, op. Cit., s. 5in.

" Dz.U.z2019r., poz. 511 z p6ézn. zm., dalej: u.s.p.

"7 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 maja 1997 r. (K 20/96).

8 A. Wierzbica, Miasto na prawach powiatu — zagadnienia ustrojowe, Warszawa 2006, passim.

" Dz.U.z2019r., poz. 512 z pézn. zm., dalej: u.s.w.

8 B. Dolnicki, Ustawa o samorzqdzie wojewddztwa. Komentarz, Warszawa 2006, lex.pl [dostep:
30.05.2019].

81 Ibidem.
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konfrontujac postanowienia ustawy o samorzadzie gminnym z regulacjami ustawy z dnia
20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej*?, ktora pojeciem gospodarki komunalnej
obejmuje dziatalno$¢ gmin, powiatow oraz wojewodztw. Przeoczeniem ustawodawcy jest
wigc postugiwanie si¢ terminem ,,mienie komunalne” w ustawie o samorzadzie gminnym
w przypadku wprowadzenia w pozostatych ustawach samorzadowych poje¢ ,,mienie po-
wiatu” oraz ,,mienie wojewodztwa”3,

Ponadto mozna skonstatowac, ze cecha mienia publicznego jest konieczno$¢ jego
szczegolnej ochrony oraz kontroli prawidtowego nim gospodarowania. Powodem takie-
go stanu rzeczy jest instrumentalny charakter tego mienia. Co wazne, nalezy je wiec
poddac szczegolnej ochronie, gdyz tylko prawidtowe nim gospodarowanie moze dopro-
wadzi¢ do skutecznej realizacji przez dysponentow tego mienia powierzonych im zadan
publicznych. Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, ze mienie Skarbu Panstwa i jednostek
samorzadu terytorialnego nie powinno by¢ utozsamiane z mieniem prywatnym, dlatego
ze specyficzny, uwarunkowany interesem publicznym charakter praw majatkowych
podmiotéw publicznoprawnych powoduje mozliwo$¢ doznania wigkszych ograniczen
tych praw, anizeli praw majatkowych innych podmiotow®. Na podmiotach uczestnicza-
cych w zarzadzaniu mieniem publicznym cigzy obowiazek zachowania szczegolnej
starannosci przy wykonywaniu zarzadu zgodnie z przeznaczeniem tego mienia oraz jego
ochrona. Tylko w ten sposob organy administracji gospodarczej beda w stanie wptywac
posrednio na rozwoj panstwa, realizujac jednoczesnie jego najwazniejsze funkcje.

Na koniec tego podrozdziatu przytoczy¢ nalezy poglad L. Kieresa, ktory wyod-
rebnit funkcjonalne ujecia mienia publicznego. Zwraca on uwage na jego stuzebny
charakter, ktory przejawia si¢ we wspomaganiu realizacji celow publicznych, co lezy
przeciez w interesie publicznym prawnie chronionym. Przejawia si¢ on rdéwniez w dostepie
do tego mienia na zasadach i w formach (w sposob) ujetych w regulacjach prawnych
(majatek publiczny). Autor zauwaza, ze ,,funkcjonalne ujg¢cie mienia publicznego nie
zrywa zwigzkdéw miedzy wyrdznionymi sktadnikami majgtkowymi a prawami majatkowymi
do nich, ktore przystuguja okreslonym podmiotom. Pierwotnym i podstawowym celem
regulacji, ktore traktujag mienie publiczne w ujeciu funkcjonalnym, jest takie ich zorga-
nizowanie, by shuzyly one wykonywaniu zadan publicznych w interesie publicznym.
Organizacja (przedmiot prawa wlasnosci) w tym ujeciu mienia publicznego ma charak-
ter stuzebny i wspomagajacy cel, dla ktorego wskazane w ustawodawstwie sktadniki
majatkowe (dobra) powinny by¢ wykorzystywane dla pozytku publicznego. Ustawodaw-
stwo dostarcza licznych przyktadow funkcjonalnego podejscia przy wyrdznianiu mienia

82 Dz. U. 22019 1., poz. 712 z pézn. zm., dalej: u.g.k.
8 J. Gola, G. Klich, op. cit.,s. 39 in.
8 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 maja 1997 r.
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publicznego, widocznych w regulacjach specjalnie przyjetych dla korzystania ze sktadnikow

mienia publicznego (nieruchomosci publiczne, wody, lasy panstwowe)”*>.

1.4. Kryteria prawidtowego zarzadu mieniem publicznym

1.4.1. Podziatl kryteriéw prawidlowego zarzadu mieniem publicznym
i ich znaczenie

Jak juz wezes$niej zostato podkreslone, zarzad mieniem publicznym podlega kry-
teriom konstytucyjnoprawnym. W tym miejscu zostang scharakteryzowane trzy z nich:
legalno$¢, celowosé i rzetelnos¢. Czwarte — tytutowe kryterium — ze wzgledu na swoje
znaczenie dla omawianej tematyki bedzie wyodrgbnione w kolejnym podrozdziale. Dla
zobrazowania problemu konieczne jest wskazanie ich wszystkich. Sg one bowiem po-
wigzane z tytulowa gospodarnoscig i efektywnoscia, a takze niewatpliwie maja wplyw
na dziatania organdw administracji gospodarcze;.

Wazny jest fakt, ze wskazane kryteria zostalty wyodrebnione nie tylko przez usta-
wodawce w Konstytucji, lecz rowniez m.in. w art. 5 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r.
o Najwyzszej Izbie Kontroli®® oraz w art. 5 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o Re-
gionalnych Izbach Obrachunkowych®’. Jednak to ,,unormowania konstytucyjne powinny
stanowi¢ zawsze punkt wyjscia dla wyktadni poszczegdlnych zagadnien dotyczacych
kontroli panstwowej. Nie mozna tej wyktadni opiera¢ wylacznie na tre$ci unormowan
ustawowych i za ich posrednictwem wyjasnia¢ brzmienia przepisow konstytucyjnych.
Przeczyloby to bowiem zasadzie nadrzedno$ci Konstytucji, w mysl ktorej jest ona naj-
wyzszym prawem RP”%5,

W przypadku zas organdéw kontroli, aby mogty one sformutowa¢ wzorzec kontro-
li, musza najpierw zrekonstruowac tre$¢ generalnej i abstrakcyjnej normy prawnej
pochodzacej z ius scripta. Nastepnie w jej wyniku powstaje wzorzec kontroli — zrekon-
struowana przez organ kontrolujgcy norma ius scripta. Trzeba zgodzi¢ si¢ z L. Muratem,
ktory zauwaza, ze ,,pomimo tego, ze jaka$ kontrola NIK nastawiona jest na badanie
zgodnosci dziatan podmiotu kontrolowanego z prawem, kontrola taka zawsze polega na
badaniu zgodnosci dziatan podmiotu kontrolowanego z prawem w rozumieniu [zby. Nie
da si¢ od tego odstapi¢. Oczywiscie, w przypadku przepiséw niebudzacych watpliwosci
(tj. do ktorych stosuje si¢ zasade clara non sunt interpretanda) wynik rekonstrukcji

8 J. Grabowski, L. Kieres, A. Walaszek-Pyziot, M. Bilinski, R. Blicharz, T. Dtugosz, K. Horubski,
K. Kiczka, T. Kocowski, M. Szydlo, A. Zurawik, Publiczne prawo gospodarcze..., s. 7156.

8 Dz. U. 22019 r., poz. 489 z pézn. zm., dalej: u.n.i.k.

8 Dz.U. 22016 1., poz. 561 z pézn. zm.

8 M. Stebelski, Komentarz do art. 203, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. 2. Komen-
tarz do art. 87-243, Warszawa 2016, s. 1373.
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normy bedzie w wysokim stopniu przewidywalny, co nie zmienia faktu, ze nawet wowczas
nie mozemy mowic¢ o automatyzmie”¥.

Wskaza¢ warto, ze oprocz ustalenia kryteriow kontroli duze znaczenie ma réwniez
stopien ich naruszen — istotno$¢. Moze ona dotyczy¢ zardwno planowania, jak i selek-
cjonowania dowodow audytu, przygotowywania raportow audytowych, a takze techniki
doboru proby®. Ponadto w przypadku omawianych kryteriow czesto wystepuje pojecie
progu istotnos$ci, ktory jest okreslany jako maksymalny poziom stwierdzonych niepra-
widtowosci lub odchylen w badanej populacji. Wystepuje: istotnos$¢ ze wzgledu na kon-

tekst, istotnos¢ ze wzgledu na charakter lub istotno$¢ ze wzgledu na warto$¢?.

1.4.2. Znamiona kryterium legalnosci

Pierwszym wskazanym kryterium prawidlowego zarzadu mieniem publicznym
jest legalnos¢. Juz samo to stowo moze kojarzy¢ si¢ z wiecloma aspektami. J. Miodek
zwraca uwage na fakt, ze ,,legalne (z tacinskiego legalis) jest to, co jest zgodne z prawem,
uznane przez prawo lub ma moc prawna, a legalnos¢ jest rzeczownikiem utworzonym
od podstawy stowotworczej legalny i znaczacym tyle co «bycie legalnym» (tzw. nomen
essendi), to przez kryterium (miernik, sprawdzian, probierz) legalno$ci nalezy rozumie¢
«zbioér czynnikéw, na podstawie ktorego oceniamy, czy to jest zgodne z prawem lub
uznane przez prawo»”??.

Trzeba pamigtac, ze kryterium — legalno$¢ — obejmuje badanie zgodnosci dziata-
nia z przepisami prawa powszechnie obowiazujacego. Najwyzsza Izba Kontroli”* zwra-
ca uwage na fakt, ze kryterium to dotyczy réwniez badania zgodnos$ci z aktami stano-
wienia prawa o charakterze wewnetrznym, umowami, decyzjami wydanymi w sprawach
indywidualnych oraz innymi rozstrzygnig¢ciami podjetymi przez uprawnione podmioty®.

Warto takze zaznaczy¢, ze organy panstwowe stosujace kryterium legalnosci dokonuja

8 1. Murat, Aktywizm Najwyzszej Izby Kontroli, ,,Pafistwo i Prawo” 2020, nr 4, s. 127. Zob. tez L. Mu-
rat, Jednolitos¢ orzecznictwa Najwyzszej Izby Kontroli, ,, Kontrola Panstwowa” 2015, nr 4, s. 40 i n.; L. Mu-
rat, Nauka o kontroli — rzeczywistos¢ czy postulat?, ,,Kontrola Panstwowa” 2015, nr 6, s. 8-36; R. Hauser,
Znaczenie instytucji kontrolnych dla praworzqdnego funkcjonowania panstwa, ,,Kontrola Panstwowa”
2010, nr 1, s. 61 i n.; L. Lipowicz, Pozycja ustrojowa NIK, , Kontrola Panistwowa” 2010, nr 1, s. 45 in.

% ¥.. Cichy, op. cit., s. 37.

! Glosariusz terminow dotyczgcych kontroli i audytu w administracji publicznej, Najwyzsza Izba
Kontroli 2005, s. 18-19.

92 J. Miodek, Ekspertyza na temat interpretacji pojecé: kryterium legalnosci, gospodarnosci, celowosci
i rzetelnosci, zawartych w art. 203 Konstytucji RP i w art. 5 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, [w:] Spe-
cjalne posiedzenie Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli poswigcone kryterium kontroli Najwyzszej Izby Kon-
troli w Swietle Konstytucji RP i ustawy o NIK, Warszawa 2002, s. 5.

% Dalej: NIK.

% Podrecznik kontrolera. A.2. Standardy kontroli Najwyzszej Izby Kontroli, Warszawa 2003, s. 3.
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oceny, czy prawo jest przestrzegane, ewentualnie ustalaja przyczyny jego nieprzestrze-
gania oraz formutujg wnioski de lege ferenda®.

Legalno$¢ jest bezposrednio powigzana z konstytucyjng zasadg demokratycznego
panstwa prawnego, ktora odgrywa role klauzuli generalnej’. Zgodnie z nig prawo po-
winno by¢ przestrzegane przez wszystkie podmioty, do ktorych jest adresowane, ale
przede wszystkim przez organy panstwowe. Wynika to rowniez z faktu, ze organy wta-
dzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa’’. To wlasnie w demokratycz-
nym panstwie prawnym szczegolnego znaczenia nabiera funkcja pogltebiania gwarancji
praworzadnos$ci. Kryterium legalnosci jest przeciez podstawowsg plaszczyzng dokony-
wanych przez kontrolg ocen’. Konstytucjonalisci podkreslaja, ze w demokratycznym
panstwie prawnym dziatalno$¢ wladcza wymaga podstaw prawnych, legitymacji w praw-
nie nadanym upowaznieniu do dziatania®. Mozna wi¢c $Smiato stwierdzié, ze w przy-
padku kontroli przeprowadzanej przez NIK w pierwszym rz¢dzie powinna by¢ dokony-
wana ocena legalnosci danej dziatalnosci'®.

Nie bez znaczenia bedzie tutaj rowniez tre$¢ art. 6 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r.
— Kodeks postepowania administracyjnego'®. Zgodnie z tg regulacja odzwierciedlajaca
zasade legalizmu organy administracji publicznej dziataja na podstawie przepisow prawa'®.
B. Adamiak zauwaza, ze ,,dziatanie na podstawie prawa w postepowaniu administracyj-
nym obejmuje dwa zasadnicze elementy, a mianowicie ustalenie przez organ administra-
cji publicznej zdolnosci prawnej do prowadzenia postepowania w danej sprawie oraz
zastosowanie przepisOw prawa materialnego i przepiséw prawa procesowego przy rozpo-

znaniu i rozstrzygnigciu sprawy”'®. Wskazana zasada zobowiazuje organy administracji

% M. Niezgodka-Medek, Komentarz do art. 2, [w:] E. Jarzecka-Siwik, T. Liszcz, M. Niezgodka-Medek,
W. Robaczynski, Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, Warszawa 2000, s. 35, cyt za: P. Szusta-
kiewicz, Najwyzsza Izba Kontroli — czwarta wladza czy organ Sejmu, ,,Jus Novum” 2008, nr 3, s. 141.

% Art. 2 Konstytucji. Zob. D. Dudek, Konstytucja i zaufanie, ,,Przeglad Sejmowy” 2020, nr 1, s. 9—44;
H. Suchocka, Aktualnosci wartosci chronionych przez Konstytucje z 1997 r., ,,Gdanskie Studia Prawnicze”
2018, nr 2, s. 49-62.

7 Art. 7 Konstytucji. Zob. H. Izdebski, Sgdy administracyjne a podzial wladz, ,,Zeszyty Naukowe
Sadownictwa Administracyjnego” 2017, nr 1, s. 9-17; R. Sura, Partycypacja spoteczna fundamentem do-
brej administracji (wybrane aspekty prawno-aksjologiczne), ,,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 10, s. 9-15.

% A. Sylwestrzak, Kontrola administracji publicznej..., s. 17-19.

» Por. K. Dziatocha, Parstwo prawne w warunkach zmian zasadniczych systemu prawa RP, ,,Pafistwo
i Prawo” 1992, nr 1, s. 13-27.

100 M. Niezgodka-Medek, Ekspertyza prawna interpretacji pojec: kryterium legalnosci, gospodarno-
Sci, celowosci i rzetelnosci, zawartych w art. 203 Konstytucji RP i w art. 2 ust. 4 oraz art. 5 ustawy o Naj-
wyzszej Izbie Kontroli, [w:] Specjalne posiedzenie Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli...,s. 21.

11 Dz. U. 22018 ., poz. 2096 z pdzn. zm., dalej: k.p.a.

12 Zob. J. Borkowski, Zasady ogdlne wyznaczajqgce przebieg postepowania zwykiego, [w:] B. Ada-
miak, J. Borkowski, A. Skoczylas, Prawo procesowe administracyjne, System Prawa Administracyjnego,
t. 9, Warszawa 2010, s. 143 i n.

13 B. Adamiak, Komentarz do art. 6, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania admini-
stracyjnego. Komentarz, Warszawa 2019, s. 71.
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publicznej — w tym organy administracji gospodarczej — do wykazywania si¢ legitymi-
zacja prawng przy wykonywaniu wladzy publicznej. Oznacza to in concreto, ze zawsze
sposob zorganizowania, wlasciwosci oraz tryb funkcjonowania organéw musza by¢
oparte na podstawie ustawowej, a w konsekwencji prowadzi to do przyjecia zasady, ze to,
co nie jest organowi prawnie dozwolone, jest zabronione'™.

Zauwaza si¢ rowniez, ze z zasady legalizmu wynika obowigzek interpretacji

przepisow kompetencyjnych w sposob $cisty'®

, a W obowigzujgcym stanie prawnym
organ administracji publicznej nie moze samoograniczy¢ swoich kompetencji bez wyraznej
podstawy prawnej, oraz ze powinien zawsze dziata¢ na podstawie i w granicach prawa!®,
J. Borkowski podkresla, Ze ,,na organie administracyjnym spoczywa obowigzek czuwa-
nia nad zgodnoscig z prawem toku postgpowania, w czym miesci si¢ dbato$¢ o poszano-
wanie prawa przez strony i innych uczestnikow postepowania, nawet z ubieganiem si¢
przez organ o udzial prokuratora w postgpowaniu w trudniejszych sprawach, aby sprostac¢
temu obowigzkowi. Organ administracyjny powinien zapobiegac sytuacjom, w ktorych
uczestnicy sklonni byliby do naduzywania prawa procesowego, udzielania ochrony in-
teresom stron znajdujacych si¢ w pozycji stabszej niz inne strony czy to pod wzgledem
faktycznym, czy tez wskutek stabej znajomosci prawa™'"’".

Nalezy zgodzi¢ si¢ z Naczelnym Sadem Administracyjnym, ktdry stwierdzit, ze
»integralng czgécig dzialania organéw administracji publicznej na podstawie prawa jest
jego stosowanie, w tym zatem takze ustalanie, jaka norma prawna obowiazuje. Nieza-
leznie od zmieniajacego si¢ stanu prawnego i1 faktycznego sprawy, organ powinien
zmierza¢ do wykonania powierzonych mu zadan, uwzgledniajac zachodzace zmiany
wylacznie w zakresie majacym wplyw na rozpatrywang sprawe”'%. Ponadto istotny jest
fakt, ze odpowiedzialno$¢ za naruszenie prawa, ktdére ma miejsce w toku postepowania
administracyjnego, spoczywa na organie administracji publicznej. To on ponosi konse-
kwencje prawne za zachowania naruszajgce prawo, niezaleznie od tego czyje dzialanie

byto niezgodne z prawem!®.

104 A. Kedzior, Jawnosé i transparentnosé postgpowania administracyjnego, ,,Przeglad Prawa Publicz-
nego” 2018, nr 1,s. 40 in.

15 G. Rzasa, Zasada legalizmu w ogdlnym postepowaniu administracyjnym (wybrane zagadnienia),
,Monitor Prawniczy” 2016, nr 13, passim.

1% M. Rypina, M. Wierzbowski, Umowa z organem w postgpowaniu administracyjnym, ,,Panstwo
i Prawo” 2010, nr 4, s. 23.

197 J. Borkowski, Zasady ogélne wyznaczajqce przebieg postgpowania zwyklego..., s. 144.

18 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 6 czerwca 2019 r. (I OSK 4075/18).

19 J.P. Tarno, Zasady ogélne k.p.a. w Swietle orzecznictwa Naczelnego Sqdu Administracyjnego, ,,Stu-
dia Prawno-Ekonomiczne” 1986, nr 36, s. 54. Cyt. za: R. Ke¢dziora, Ogolne postepowanie administracyjne,
Warszawa 2008, s. 92; tez J. Ronowicz, Zasady postepowania administracyjnego w Polsce miedzywojennej
iw latach 1944-1960, ,,PWSZ TPiA Studia Lubelskie” 5, 2009, s. 137 i n.
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1.4.3. Znamiona kryterium celowosci

Drugie kryterium prawidlowego zarzadu mieniem publicznym to celowos¢. Obej-
muje ono badanie: zapewnienia zgodnos$ci z celami dziatalnosci kontrolowanej jednost-
ki, zapewnienia optymalizacji zastosowanych metod i §rodkow, ich odpowiednio$ci dla
osiagnigcia zatozonych celow oraz osiggniecie tych celow'’. Ponadto warto zwrécic
uwage, ze mozna wyrozni¢ dwa rodzaje wskazanego kryterium''': celowos¢ przedmio-
towa, ktéra oznacza z jednej strony sprawdzenie, czy naktady poniesione w trakcie
dzialania jednostki kontrolowanej przyniosty mozliwie maksymalne efekty (maksyma-
lizacja efektu), oraz celowos$¢ metodyczng polegajaca na trafnosci wyboru sposobu re-
alizacji zamierzonego celu''?.

Analizowane kryterium ma zastosowanie wytacznie do kontroli jednostek pan-
stwowych —w tym wigc do organéw administracji rzadowej, panstwowych 0sob prawnych
i innych panstwowych jednostek organizacyjnych. Jego zastosowanie prowadzi do oce-
ny kontrolowanych jednostek z punktu widzenia ich celow zawartych w aktach ogodlnie
i wewnetrznie obowiazujacych. E. Ruskowski zaznacza, ze ,,oczywista jest tu takze
ocena prawidlowosci tych wewnetrznych aktdw prawnych oraz plandw w $wietle przepisow
ogoblnie obowigzujacych. Stusznie wiec podkresla sig, ze czgsto ocena z punktu widzenia
tego kryterium splata si¢ nierozerwalnie z ocena z punktu widzenia szeroko rozumiane;j
legalnosci”"®. Mozna zgodzi¢ si¢ z pogladem, Ze z rzeczonym kryterium mamy do czy-
nienia wtedy, gdy ustalamy, czy dane dziatania mialy chocby potencjalng szans¢ na
osiggniecie wyznaczonych celéw. Natomiast na ile dane cele zostaly zrealizowane, jest
miarg efektywnosci, o ktorej bedzie mowa w kolejnym rozdziale monografii''.

J. Miodek zwraca uwagg na kwestie semantyczne tego kryterium. Podkresla, ze
stowo ,,celowy — przymiotnik od rzeczownika cel (ze staroniemieckiego zil) — to stowo
znaczace tyle co «zrobiony w okreslonym celu; zamierzony, umyslny, wiadomy». Po-
wiemy, ze celowe jest «to, co jest przemyslane i prowadzi do zamierzonego celu» (np. ce-
lowe zmiany, celowa zwloka), takze «odpowiednie w danej sytuacji» (np. uznatem za
celowe, by przedtuzy¢ rozmowe), wreszcie — «nastawione na okreslony cel» (np. z uzy-

skanych srodkow planuje si¢ utworzenie dziesigciu funduszy celowych)”!'>.

10 Podrecznik kontrolera. .., s. 3.

' Por. M. Haczkowska, Komentarz do art. 203, [w:] M. Haczkowska (red.), Konstytucja Rzeczypospo-
litej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2014, s. 522 i n.

12 B, Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 890.

13 E. Ruskowski, Ekspertyza na temat interpretacji pojec: kryterium legalnosci, gospodarnosci, celo-
wosci i rzetelnosci, zawartych w art. 203 Konstytucji RP i w art. 5 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli,
[w:] Specjalne posiedzenie Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli..., s. 73.

114 £.. Cichy, op. cit., s. 32.

115 J, Miodek, op. cit., s. 6.
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1.4.4. Znamiona kryterium rzetelnosci

Badacze wyjasniaja rowniez znaczenie kolejnego kryterium — rzetelnosci. Zwra-
caja uwage na fakt, ze ,,przymiotnik rzetelny (z pierwotnego rzetelny — «przejrzysty,
przezroczysty, widoczny», od dawnego Zrze¢ — «patrzy») ma wiele znaczen: «wypelnia-
jacy nalezycie swe obowiazki, dotrzymujacy zobowiazan, uczciwy, sumienny, solidny,
godny zaufaniay», «nalezyty, wlasciwy, dokltadny», takze — rzadziej — «prawdziwy, au-
tentyczny». Kto$, kto jest rzetelny, stara si¢ dobrze wykonaé swoje obowigzki i mozna
na nim polegac (rzetelny pracownik, rzetelny historyk, rzetelny uczen). A zatem Kryterium
(miernik, sprawdzian, probierz) rzetelnosci «to zbior czynnikdéw pozwalajacy stwierdzié
uczciwos$é, bezinteresownos¢, sumiennosc i solidnos¢ danego przedsiewzigcia, dziatania,
postepowaniax»”®,

Skonstatowania wymaga fakt, ze rzetelno$¢ zwigzana jest gtownie z prawidlowym
dokumentowaniem stanu rzeczywistego jako podstawy do pozniejszych czynnosci kon-
trolnych. Ponadto jest ona cz¢sto wskazywana jako element profesjonalizmu zawodowe-
go'”. Rzetelnos¢ dotyczy badania wykonywania obowigzkow z nalezyta starannoscia,
przestrzegania wewnetrznych regut funkcjonowania danej jednostki, dokumentowania
okreslonych dziatan lub stanow faktycznych zgodnie z rzeczywistoscig, we wlasciwej
formie i w wymaganych terminach, bez omijania okreslonych faktow i okolicznosci'®®.
Warto w tym miejscu przywota¢ poglad L. Murata, ktdry zaznacza, ze z faktu wymie-
nienia rzetelnosci, zarowno w Konstytucji, jak i u.n.i.k., jako ostatniego w kolejnosci
kryterium kontroli, nie powinno si¢ wnioskowac, ze jest ono mniej istotne od pozostatych
kryteriow. Zwraca on uwagg, ze analizowane kryterium pozwala NIK na dezawuowanie
pozornych dziatan jednostek kontrolowanych, a wypowiedzi dotyczace rzetelnosci znajduja
si¢ $rednio w co trzecim wystapieniu pokontrolnym, za$ sama ta tendencja jest rosngca''’.

Autor zwraca rowniez uwage na znaczenie rzetelnosci jako pozaprawnego kryte-
rium kontroli. Wskazuje bowiem, ze w modelowym ujeciu ustalenie przez NIK poza-
prawnego standardu nalezytego zachowania polega na ustanowieniu norm post¢powania
o nastepujacych cechach: konkretno$ci, indywidualnosci, pozaprawnosci, niezaleznosci,
retroaktywnosci i bezsankcyjno$ci. Sama pozaprawno$¢ stanowi nowos$¢ normatywna,

a nie odtworzenie normy prawnej'?. S. Katuzny zauwaza natomiast, ze rzetelnos¢ to nie

116 1hidem.

7S, Sykuna, Dbatos¢ o srodki publiczne, [w:] T. Barankiewicz, I. Bogucka, T. Chauvin, D. Dlugosz,
B. Przywora, P. Skuczynski, S. Sykuna, Etyka urzednicza i etyka stuzby publicznej, System Prawa Admini-
stracyjnego, t. 13, R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), Warszawa 2016, s. 302 i n.

18 A. Chetmonski, Zasady ogo6lne prawa publicznego, [w:] A. Borkowski, A. Chetmonski, M. Guzin-
ski, K. Kiczka, L. Kieres, T. Kocowski, M. Szydto, op. cit., s. 64.

19 L. Murat, Rzetelnos¢ jako prawne i pozaprawne kryterium kontroli, ,,Kontrola Panstwowa” 2014,
nr4,s. 78-79.

120 1hidem, s. 68.
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tylko zgodnos$¢ przestrzegania odpowiednich norm i przepisow, lecz takze ustalanie

121 Przedstawia

zgodnos$ci dokumentacji i zaszto$ci gospodarczych ze stanem faktycznym
on wiec koncepcje, ,,jakoby rzetelnos¢ byla od legalnosci pojeciem szerszym, na ktore
sktada si¢ legalnos¢ sensu stricto i prawdziwe, nalezyte odwzorowanie stanu faktyczne-
go w dokumentacji jednostki kontrolowanej”'>.

Przedstawiciele doktryny prawa konstytucyjnego stusznie zauwazaja, ze rzetelnos¢
jest najmniej precyzyjnym kryterium. Pozostawia ono duzy margines swobody uznania
ze strony podmiotu kontrolujacego. Zaznacza sig, ,,ze odnosi si¢ ono do nalezytego wy-
pelniania swoich obowigzkdéw, w sposob wiarygodny i odpowiadajacy wymaganiom.
Podmioty kontrolowane powinny zatem dazy¢ do dokladnosci w swoim dziataniu,
uczciwosci, skrupulatno$ci i starannos$ci w dochodzeniu celu i wydatkowaniu srodkow.
Zwraca si¢ uwagge na moralny aspekt tego kryterium, ktore na wzor klauzul generalnych
prawa cywilnego mozna interpretowac jako nakaz postegpowania z nalezyta starannos$cig.
Na pewno przy ocenie dzialania organow panstwowych w konteks$cie wydatkowania
srodkow publicznych odniesienie si¢ jedynie do kryterium zgodnosci z prawem byloby
niewystarczajace”'?.

W doktrynie prawa publicznego zauwaza si¢, w kontekscie stosowania powyzszych
kryteriéw przez organy kontroli, ze poza ogolnymi zasadami gospodarki finansowej
jednostek sektora finanséw publicznych, w wigkszosci obszaréw sfery publicznej nie
wystepuja obiektywne standardy wykonania zadan publicznych, ktore tacznie z ustano-
wionymi miernikami pomiardw ich wdrazania mogtyby stuzy¢ za punkt odniesienia
przy ocenie efektywnego gospodarowania mieniem publicznym. Brak punktow odnie-
sienia utrudnia poszukiwanie wtasciwych dowodow kontroli, za pomoca ktérych moz-

liwa jest ocena kontrolowanej jednostki w zakresie wykonywania przez nie zadan'?*,

1.5. Gospodarnos¢ jako kryterium prawidtowego zarzagdu mieniem
publicznym

1.5.1. Istota kryterium gospodarnosci

W literaturze mozna spotka¢ si¢ z twierdzeniem, ze wyznacznikiem warto$ci

w obrebie regulacji publicznego prawa gospodarczego jest przyjety system wartosci,

121 S, Katuzny, Kontrola wewnetrzna. Teoria i praktyka, Warszawa 2008, passim. Cyt. za: L. Cichy, op.
cit., s. 35.

122 §.. Cichy, op. cit., s. 35.

123 M. Haczkowska, op. cit., s. 524-525.

124 Zob. M. Stec, Prawno-ustrojowa pozycja Regionalnych Izb Obrachunkowych w systemie wladz pu-
blicznych w Polsce, [w:] M. Stec (red.), Regionalne izby obrachunkowe Charakterystyka ustrojowa i komen-
tarz do ustawy, Warszawa 2010, s. 42 i n.
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ktory jest odpowiedzig na rzeczywiste spoteczne oczekiwania w sferze ,,gospodarowa-
nia”'?*. To wlasnie ten obszar zwigzany jest z najistotniejszym — z punktu widzenia te-
matyki monografii — kryterium konstytucyjnoprawnym prawidlowego zarzadu mieniem
publicznym, jakim jest gospodarnos¢. Obok efektywnos$ci stanowi ono swoisty wyznacz-
nik dzialania krajowych organow administracji gospodarczej i jest bezposrednio z nim
powigzane'?,

W demokratycznym panstwie prawnym kryterium gospodarnosci musi wptywac
na formutowanie celéw, do ktorych realizacji powinny dazy¢ podmioty publiczne'?.
Istotnym dowodem powyzszego moze by¢ norma zawarta w art. 44 ustawy z dnia 27 sierp-
nia 2009 r. o finansach publicznych!?, ktora odnosi si¢ do zasad dokonywania wydatkow
ze $rodkéw publicznych, in concreto do zasady racjonalnego wydatkowania $rodkow
publicznych'®. Zgodnie z tym przepisem wydatki publiczne powinny by¢ dokonywane
W sposob celowy 1 oszczedny (z zachowaniem zasad: uzyskiwania najlepszych efektow
z danych naktadéw oraz optymalnego doboru metod i srodkéw stuzacych osiagnieciu
zalozonych celéw); w sposdb umozliwiajacy terminowa realizacj¢ zadan; w wysokos$ci
i terminach wynikajacych z wczesniej zaciagnigtych zobowigzan'*. Aby zrealizowac
znamiona zasady racjonalnego wydatkowania §rodkéw publicznych, nalezy spelnic¢
tacznie wszystkie powyzsze warunki. Tylko wtedy mozna uznaé, ze dany wydatek zostat
poniesiony w sposob prawidlowy, tj. zgodny z prawem!*!,

Wystepowanie kryterium gospodarnosci jest niewatpliwie konieczne w zarzadza-
niu mieniem publicznym. Postugiwanie si¢ tylko nadrzednym kryterium legalnosci
w wielu przypadkach moze prowadzi¢ do sytuacji, ktore ocenimy jako nieracjonalne czy

sprzeczne z zalozeniami oszczgdno$ci. Skonstatowaé rowniez trzeba, ze znamiona

125 A. Chetmonski, Zasady publicznego prawa gospodarczego, [w:] A. Smieja (red.), Zasady prawa
gospodarczego. Materialy konferencyjne, Wroctaw 1999, s. 50.

126 Na temat gospodarnosci w ujeciu nauk ekonomicznych pisat O. Lange. Autor twierdzil, ze maksy-
malny stopien realizacji celu osiaga si¢, dziatajac w ten sposob, zeby przy danym naktadzie srodkow otrzy-
ma¢ maksymalny stopien realizacji celu albo tez postgpujac tak, aby przy danym stopniu realizacji celu uzy¢
minimalnego naktadu srodkéw. Wyodrebnit dwie sfery wspomnianej zasady — ,,zasade najwigkszego efek-
tu” oraz ,,zasade¢ najmniejszego nakltadu srodkow”. Zdaniem autora gospodarno$¢ to pewne formalne ujecie
prawidtowosci dziatania gospodarczego, zgodnie z ktorym racjonalne gospodarowanie dotyczy optymalne-
2o wykorzystania $srodkow przy jednoczesnym zapobieganiu ich marnotrawieniu. O. Lange, Ekonomia po-
lityczna. Tom | i Il, Warszawa 1978, s. 147. Cyt. za: F. Leszczynski, Zasada gospodarnosci w poglgdach
polskich ekonomistow okresu migdzywojennego: Taylor — Caro — Biegleisen, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu
Ekonomicznego we Wroctawiu” 2016, nr 455, s. 83—84.

127 Por. P. Soltyk, Komisja rewizyjna jako element kontroli wewnetrznej, ,,Samorzad Terytorialny”
2018, nr5,s.91n.

128 Dz. U. 22019 r., poz. 869 z pdzn. zm., dalej: u.f.p.

129 Zob. takze art. 254 u.f.p.

130 Zob. J. Gliniecka, Zasada racjonalnego wydatkowania Srodkéw publicznych, ,,Gdanskie Studia
Prawnicze” 2012, nr 1,s. 93 in.

B Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 6 wrzesnia 2017 r. (V SA/Wa
4499/15).
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gospodarnosci czesciowo pokrywaja si¢ ze znamionami wskazanej powyzej celowosci.
Jest to zauwazalne w kontekscie sposobu dochodzenia do celu, do ktorego dazy¢ powin-
ny oceniane w danej sytuacji podmioty (w tym przedsigbiorcy publiczni). Celowos¢
zaktada bowiem poszukiwanie racjonalnego i oszczednego dochodzenia do okreslonych
efektow, wigc w tym zakresie pokrywa si¢ z pojeciem dziatania gospodarnego.

Istotne jest takze, ze ocena pod katem gospodarnosci stanowi jeden z podstawo-
wych elementow prawnego modelu NIK. Kryterium to znalazto si¢ juz bowiem w usta-
wie z dnia 3 czerwca 1921 r. o Kontroli Panstwowej'*2, a sama za$ ,,kontrola dziatalno$ci
gospodarczych i finansowych wladz i urzedéw panstwowych obejmowata wowczas m.in.
oceng, czy wykonane byty one z nalezytg oszczednoscia, a przy tym celowo pod wzgle-
dem gospodarczym. Oddaje to zasadniczy sens omawianego kryterium, powigzanego
w swej istocie z badaniem efektywnosci i skutecznosci wykorzystania srodkéw finanso-
wych do realizacji przyjetych uprzednio zatozen™33. W tym miejscu nalezy zgodzic¢ si¢
z konstatacja K. Strzyczkowskiego, ktory zwraca uwage na fakt, ze dziatania admini-
stracji orientowane sg przez okreslone, swoiste dla administracji, wzorce racjonalnosci,
jakimi jest m.in. wla$nie gospodarnos¢. Stanowi ona jedng z podstaw dziatan ingeren-
cyjnych administracji w sfere gospodarki, konstytuowanej przez chronione konstytucyj-

nie wolnosci oraz prawa podmiotowe!'3*,

1.5.2. Znamiona kryterium gospodarnosci

Od strony jezykowej trzeba podkresli¢, ze tak jak w przypadku pozostatych kry-
teriow stowo to rozumiane jest w wielu kontekstach. Jezykoznawcy zaznaczajg, ze ,,mia-
nem gospodarnego okreslamy kogo$, kto umie dobrze i oszczgdnie gospodarowaé tym,
co posiada, lub tym, co mu powierzono, kto umieje¢tnie czyms zarzadza, kto umiejetnie

prowadzi jaka$ dzialalno$¢, kto — w wypadku zawiadywania pieniedzmi — wlasciwie je

132 Zgodnie z art. 4 tego przedwojennego aktu prawnego ,,spetniajac swe zadania, Kontrola Panstwowa
bada, czy czynnosci gospodarcze i finansowe wladz i urzgdéw panstwowych oraz instytucji [ ...] byty legal-
ne, wykonane z nalezyta oszczgdnoscia i celowo, pod wzglgdem gospodarczym”. Norma odwotujaca sig in
concreto do kryterium gospodarno$ci znajduje si¢ przyktadowo réwniez w art. 6 ustawy. Zgodnie z tym
przepisem ,kontrola Panstwowa wykonywa kontrole faktyczna wedlug swego uznania we wszystkich dzie-
dzinach administracji i gospodarki Pafistwa. Kontrola ta obejmuje: badanie umow i wszelkich zobowiazan,
rewizj¢ kas, rachunkowosci, rewizje sktadow, magazynow, inwentarzy i w ogéle majatku panstwowego oraz
sprawdzanie na miejscu wszelkich robot i dostaw, z punktu widzenia celowosci 1 pod wzgledem gospodar-
czym”. Dz. U. z 1921 r.,, poz. 314.

133 M. Stebelski, op. cit., s. 1377.

134 K. Strzyczkowski, Uwagi o zadaniach nauki o prawnych formach dziatania, [w:] B. Popowska,
K. Kokocinska (red.), Instrumenty i formy prawne dziatania administracji gospodarczej, Poznan 2009,
s. 54. Cyt. za: K. Kokocinska, Funkcjonalnosc i dysfunkcjonalnosé przepisow publicznego prawa gospodar-
czego z perspektywy kryterium wartosci (zagadnienia ogolne), [w:] M. Zdyb, E. Kruk, G. Lubenczuk (red.),
Dysfunkcje publicznego prawa gospodarczego, Warszawa 2018, s. 30.
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uzytkuje, aby osiagna¢ wyznaczony cel”'*. Ponadto wskazuje sig, ze przez kryterium
gospodarnosci rozumiec trzeba zbidr czynnikéw, na podstawie ktorych oceniamy, czy
dobrze i oszczednie zawiaduje si¢ czyms powierzonym do uzytkowania oraz czy umie-
jetnie prowadzi si¢ dziatalnos¢, a takze czy wlasciwie operuje si¢ srodkami finansowymi
przeznaczonymi do zrealizowania jakiego$ celu'®.

Przechodzac do kolejnych konstatacji, nalezy zaznaczy¢, ze gospodarnos¢ obej-
muje oceng danego stanu rzeczy w $wietle wymogu oszczednego i wydajnego wykorzy-
stania srodkow, uzyskania wtasciwej relacji naktadow do efektow, wykorzystania moz-
liwosci zapobiezenia lub ograniczenia wysokos$ci zaistnialtych szkéd w kontrolowanej
jednostce. W tym kontekscie wazny jest fakt, ze gospodarno$¢ rozumiana jest w teorii
kontroli dwuwariantowo, bowiem ,,0znacza ona z jednej strony sprawdzenie, czy nakta-
dy poniesione w trakcie dziatania jednostki kontrolowanej przyniosty mozliwie maksy-
malne efekty (maksymalizacje efektu); a z drugiej strony polega¢ ona moze na osiggnig-
ciu celu przy jak najmniejszych kosztach poszczegdlnych przedsigwzig¢ (minimalizacja
naktadu), przy rownoczesnej dbatosci takze o ich jakos¢™'’.

W nauce prawa mozna spotka¢ si¢ z licznymi stanowiskami na temat tytutowej
gospodarnosci. K. Kiczka na podstawie cytowanego powyzej Podrecznika kontrolera
zaznacza, ze ,,gospodarnos¢ obejmuje badanie oszczednego i wydajnego wykorzystania
srodkow; uzyskania wiasciwej relacji naktadow do efektow (czy wynik dziatalno$ci w wa-
runkach, w jakich dziatata kontrolowana jednostka, mozna byto osiagna¢ mniejszym na-
ktadem $rodkéw lub czy zastosowanymi srodkami mozna byto osiggnaé lepsze wyniki);
wykorzystania mozliwosci zapobiezenia lub ograniczenia wysokosci zaistniatych szkod
(strat) w kontrolowanej jednostce. W sytuacji oceny kontrolowanej jednostki jako niego-
spodarnej nalezy wskaza¢ ewentualne zatozenia i metode rachunku ekonomicznego lub
metode szacunkow, stanowigce podstawe (umotywowanie, uzasadnienie) takiej oceny”'*®,

Przedstawiciele doktryny prawa konstytucyjnego zauwazaja natomiast, ze gospo-
darnos¢ nie stanowi kryterium formalnej oceny dziatalnosci kontrolowanego podmiotu,
a ma jedynie charakter jakosciowy, poniewaz badanie okreslonej sfery funkcjonowania
takiego podmiotu obejmuje to, jak wykorzystat on posiadane zasoby, a ocena dotyczy
umieje¢tnosci dziatania w pewien pozadany sposob. Zaznacza si¢, ze model takiego dzia-
lania zaktada uzywanie konkretnych srodkow wytacznie w takim zakresie, jaki jest ko-
nieczny do osiagnigcia celu oraz ze nalezy sprawdzi¢, czy kontrolowany podmiot wyko-

rzystat doktadnie tyle, ile musial, aby zrealizowaé¢ konkretne zadania. Przekroczenie

135 J. Miodek, op. cit., s. 5-6.

136 |bidem, s. 6.

137 B. Banaszak, op. Cit., s. 890.

B8 K. Kiczka, Z zagadnien ograniczen antykorupcyjnych w publicznym prawie gospodarczym,
[w:] D. Kijowski, P. Suwaj (red.), Patologie w administracji publicznej, Warszawa 2009, s. 258.
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powyzej wskazanej niezbednej miary dysponowania srodkami pozostawionymi w zarzg-
dzie podmiotu jest natomiast przejawem niegospodarnosci, o ktorej zostanie wspomnia-
ne pod koniec rozwazan dotyczacych przedmiotowego kryterium'*’. Podkresla sie, ze
gospodarnos¢ dotyczy optymalnego dysponowania srodkami finansowymi i materialny-
mi w trakcie prowadzenia dziatalno$ci'*®’. Co wazne, podczas dokonywanych czynno$ci
kontrolnych zwraca si¢ uwagg na ekonomicznos$¢ dzialania, ktora rozumiana jest jako
uzyskiwanie jak najlepszych efektow przy najmniejszych naktadach sit i sSrodkow'!.

W doktrynie prawa mozna spotka¢ si¢ tez z pogladem, ze pojgcie gospodarnosci
w dziedzinie finansow jest ,,szersze od potocznie uzywanego pojecia oszczednosci, przez
ktore rozumie si¢ zazwyczaj jedynie oszczgdne wydatkowanie srodkéw finansowych, ob-
nizanie jednostkowych kosztow produkc;ji itp.”'*>. Ponadto zauwaza si¢, ze tytulowa gospo-
darno$¢ znajduje si¢ w takich ptaszczyznach jak: ,,najpetniejsze wykorzystywanie dostepnych
i przyznanych mocg prawa zrodet dochodow; najbardziej racjonalne, celowe, zgodne z kie-
runkami planowanej dziatalno$ci rzeczowej wydatkowanie bedacych w dyspozycji sSrodkow
finansowych; state obnizanie kosztow wtasnych zaréwno dziatalnosci ogdlnej, jak i jednost-
ki wyrobu — w przypadku produkcji materialnej; najbardziej racjonalne prowadzenie go-
spodarki materialowej oraz eksploatacji majatku trwatego. Zadaniem za$ organu kontroli,
ktory postuguje sie tym kryterium, powinno by¢ ustalenie, co w danej sytuacji i w danej
jednostce kontrolowanej nalezy uwazaé za zgodne z zasada gospodarnosci”'®,

Trzeba pamietac, ze organ administracji publicznej, wdrazajac znamiona przed-
miotowego kryterium, powinien stosowac si¢ rowniez do zachowania szczegélnej sta-
ranno$ci przy utrzymaniu prawidtowego zarzadu mieniem publicznym zgodnie z prze-
znaczeniem tego mienia i jego ochrong. Przy tym warto mie¢ na uwadze takze fakt, ze
analizowana gospodarnos¢ ma charakter dyrektywy dla dziatan organéw kontroli i sta-
nowi swoisty wzorzec determinujacy tres¢ oceny co do prawidtowosci dziatan admini-
stracji publicznej przy uwzglednieniu omawianego kryterium!'#4.

Wskazuje sig, ze gospodarnos$¢ — tak jak pozostate ptaszczyzny konstytucyjno-
prawne prawidtowego zarzadu mieniem publicznym — podlega weryfikacji i ocenie
z uwzglednieniem szczegodlnych regulacji publicznego prawa gospodarczego. Sg one
rozpatrywane przy uwzglednieniu dwoch elementow, ,,ktore stanowig punkt odniesienia
przy postugiwaniu si¢ nimi: stopnia ochrony (naruszenia) interesu publicznego (dobra

publicznego) w dziataniach organu wtadzy publicznej oraz majatkowych interesow

139 M. Stebelski, op. cit., s. 1377 in.

140 Por. B. Sultkowska, Zarzgdzanie jakoscig kontroli, ,,Kontrola Panstwowa” 2008, nr 2, s. 48 i n.

141 E. Koniuszewska, Srodki prawne ograniczajgce naduzycia wladzy w jednostkach samorzqdu teryto-
rialnego, Warszawa 2009, passim.

142 M. Niezgodka-Medek, Ekspertyza prawna interpretacji pojec. .., s. 25.

143 Ibidem.

14 1. Kieres, Zarzqd mieniem publicznym..., s. 766.
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podmiotéw zarzadu, jezeli prawo upowaznia do postugiwania si¢ nimi w dziataniach
zaliczanych do zarzadu mieniem publicznym. Zwtaszcza przestanka naruszenia interesu
publicznego pozwala na ustalenie stopnia nieprawidtowos$ci zachowania podmiotu kon-
trolowanego, co ma znaczenie przy ustalaniu sankcji w przypadku dziatan ocenianych
jako niezgodne z kryteriami kontroli”'*. A contrario mozna zauwazy¢, ze stosowanie
tytutlowego kryterium nie moze nigdy prowadzi¢ do paralizu organu administracji pu-
blicznej w zakresie podejmowanych przez niego inicjatyw, a sama racjonalnos¢ powin-
na go zbliza¢ do pozadanej gospodarnosci w zachowaniu'“S.

Na aspekty ekonomiczne kryterium gospodarno$ci zwraca rowniez uwage K. Ku-
buj, podkreslajac, ze gospodarnos¢ to cecha dziatalnos$ci polegajaca na jej prowadzeniu
w sposob umozliwiajacy osiggnigcie zalozonych efektow ekonomicznych badz zgodnie
z zasadami efektywnosci ekonomicznej'¥’. Ponadto zauwaza, iz ,,w przypadku organow
panstwa i reprezentujgcych ich funkcjonariuszy troska o umiejetno$¢ gospodarowania
majatkiem i srodkami publicznymi oraz osiggania zatozonych efektow ekonomicznych
wyraza si¢ przede wszystkim w prawidtowym zarzgdzaniu majatkiem panstwa i reali-
zowaniu jego dochodoéw i wydatkow okreslonych w ustawie budzetowej”!*8.

Skonstatowac trzeba takze, ze piecza gospodarnosci powinna dotyczy¢ zarowno
wielkich srodkéw finansowych, jak i mniejszych przedsigwzieé. Gospodarno$¢ musi by¢
powiazana z dbatoscia i skrupulatnosciag w wykorzystaniu wielu elementow sktadajacych
si¢ na mienie publiczne. Istotng role odgrywa tutaj gospodarnos¢ w konteks$cie ochrony
srodkéw publicznych, ktore mozna podzieli¢ na nastepujace elementy: dochody publicz-
ne; $rodki pochodzace z budzetu Unii Europejskiej; przychody budzetu panstwa i bu-
dzetow jednostek samorzadu terytorialnego oraz innych jednostek sektora finansow
publicznych pochodzace z r6znych zrddet oraz przychody jednostek sektora finansow
publicznych pochodzace z prowadzonej przez nie dziatalnosci'®.

Gospodarno$¢ mozna okresla¢ rowniez jako badanie oszczednego i wydajnego
wykorzystania srodkow, uzyskania whasciwej relacji naktadow i efektow potaczonych
z wykorzystaniem mozliwo$ci zapobiezenia i ograniczenia wysokos$ci szkod. Gospodar-
ny rozumiany jest jako oszczedny, wydajny oraz przezorny, dbajacy o ekonomiczne wy-
niki oraz o prewencyjna polityke zabezpieczenia przez stratg'®. Rozr6znia si¢ tez kryte-

rium gospodarnosci i ekonomicznych rezultatow, jednak gospodarnos¢ ,,pozbawiona

145 |bidem, s. 764.

146 S. Sykuna, op. cit., s. 302 i n.

47 Por. J. Roszkiewicz, Incydentalna kontrola legalnosci aktow organdw wladzy publicznej w proce-
sach dotyczqcych ochrony dobr osobistych, ,,Monitor Prawniczy” 2019, nr 11, passim.

148 K. Kubuj, Uprawnienia kontrolne Najwyzszej Izby Kontroli wobec sqdow, ,,Przeglad Sejmowy”
2007, nr 1, s. 26.

149°S. Sykuna, op. cit., s. 304.

150 A. Piaszczyk, Kontrola wewnetrzna w praktyce, Lublin 2009, s. 10. Cyt. za: L. Cichy, op. cit., s. 34.
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odniesienia w postaci ekonomicznych wynikow (rezultatow) staje si¢ pojgciem nieniosgcym
za sobg zadnej istotnej tresci”!. Warto skonstatowac, ze w literaturze gospodarnos$¢ ro-
zumiana jest niekiedy na dwoch ptaszczyznach. Pierwsza z nich to maksymalizacja
stopnia osiggania celu przy danych naktadach. Jest to tzw. wariant wydajnosci dziatania.
Natomiast druga plaszczyzna to stopien osiagania celu przy naktadach minimalnych, tzw.
stopien oszczednosci srodkow!?2,

Nalezy zgodzi¢ si¢ z L. Kieresem, ktory zauwaza, ze charakterystyka kryterium
gospodarnosci nie jest trwale ustalona. Zdaniem autora ,,stan taki nie moze dziwi¢, bo-
wiem gospodarnos¢ i celowo$¢ nie zawsze pozwalajg oceni¢ dziatania weryfikowane
przy uwzglednieniu kategorii mierzalnych, takich jak cena w zamowieniach publicznych.
Spory o interpretacje wynikow kontroli, przeprowadzonej z uwzglednieniem kryteriow
celowosci czy gospodarnosci, sg wigc zjawiskiem towarzyszacym takze praktyce wyko-
nywania przez wladze publiczne funkcji zarzadu mieniem publicznym. Na poparcie tego
spostrzezenia wskaza¢ mozna np. spor mi¢edzy witadzami administracji rzadowej i jed-
nostkami samorzadu terytorialnego o celowos$¢ udziatu jednostek samorzadowych w ope-
racjach gietdowych, ktore «potaczone sa ze znacznym stopniem ryzykay. Podejmowanie
takich czynnos$ci moze bowiem narzucac¢ obowigzek szczegodlnej staranno$ci, odnoszony
takze do funkcji zarzadzania mieniem publicznym. Jednak stwierdzenie narzucenia tego
obowigzku w zwigzku ze skutkami dziatan ocenianymi jako straty lub szkody majatkowe
moze by¢ zarazem obarczone ryzykiem sformutowania zarzutu rozmijania si¢ takich
ocen z ekonomicznymi ocenami ich efektywnosci. Trafnos¢ takich ocen moze tez by¢
rozbiezna, zaleznie od czasu ich sporzadzenia (bezposrednio po rozporzadzeniu prawa-
mi majatkowymi czy tez w czasie, ktory umozliwia sformutowanie oceny krytycznej,
uwzgledniajacej wszystkie konsekwencje ekonomiczne dziatan w zmieniajace;j si¢ sytu-
acji rynkowej)”!%3,

Skonstatowac trzeba, ze gospodarno$¢ mozna réwniez rozpatrywac¢ w kontekscie
wyznacznikéw uniwersalnego pojecia dziatalnosci gospodarczej, ktore zostato zamiesz-
czone przez ustawodawce w art. 3 ustawy z dnia 8 marca 2018 r. — Prawo przedsigbiorcow's*.
Samo za$ wykonywanie dziatalno$ci gospodarczej w demokratycznym panstwie prawnym
jest bezsprzecznie zwigzane z realizacja konstytucyjnoprawnej zasady wolnos$ci gospodar-
czej (art. 20, 22, 31 ust. 3 Konstytucji)'*® oraz zasady przedsigbiorczo$ci wyrazonej przez

unijnego legislatora w art. 49 i n. Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskie;j'*®.

151§, Cichy, op. cit., s. 36.

152 B.R. Kuc, Kontrola jako funkcja zarzqdzania, Warszawa 2009, s. 54. Cyt. za: L. Cichy, op. cit., s. 36.
153 L. Kieres, Zarzqd mieniem publicznym..., s. 766.

154 Dz. U. 22018 ., poz. 684 z pdzn. zm., dalej: Pr. przeds.

155 Szerzej J. Pasnik, Wybrane aspekty ekonomicznych..., s. 61-77.

16 Dz. U. UE C 326/47 2 26.10.2012 1., dalej: TFUE.
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1.6. Niegospodarnos¢ a zarzad mieniem publicznym

Mozna zauwazy¢, ze korelacja dziatalnos$ci gospodarczej i gospodarowania jest
niesprzeczna. To wtasnie gospodarowanie polega na realizowaniu takiej dziatalno$ci
gospodarczej, ktora charakteryzuje si¢ swoistym zamierzeniem osiggni¢cia maksymal-
nych korzysci przy mozliwie najmniejszych kosztach. Istotne wydaje si¢ jednak zwro-
cenie uwagi rowniez na niegospodarnos¢, ktora wystepuje takze w dziatalnosci przed-
sigbiorcéw publicznych'’. W ujeciu potocznym oraz ekonomicznym niegospodarnosé
polega na podjeciu decyzji nieracjonalnej ekonomicznie, ktora nie uwzglednia rachunku
ekonomicznego, lub tez blednie stosujacej taki rachunek. Wskazuje si¢ wigc, ze niego-

138 Ponadto trzeba

spodarno$¢ stanowi zaprzeczenie istoty aktywnosci gospodarczej
pamigtaé, ze niegospodarno$c jest w gospodarce zjawiskiem powszechnym. Stanowi ona
niecodlaczny element aktywnosci ekonomicznej i wynika z réznych przyczyn, tj. braku
wiedzy i doSwiadczenia oraz z ryzyka gospodarczego'>.

Wskazana niegospodarnos$¢ zostata spenalizowana'®® przez normodawce w art. 296
ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny'®!. Zgodnie z tym przepisem kto, bedac
obowigzany na podstawie przepisu ustawy, decyzji wlasciwego organu lub umowy do
zajmowania si¢ sprawami majatkowymi lub dziatalno$cig gospodarcza osoby fizycznej,
prawnej albo jednostki organizacyjnej niemajacej osobowosci prawnej, przez naduzycie
udzielonych mu uprawnien lub niedopetnienie cigzacego na nim obowiazku, wyrzadza jej
znaczng szkode majatkowa, podlega karze pozbawienia wolno$ci od 3 miesigcy do lat 52,

Przedstawiciele doktryny prawa karnego okreslaja powyzsze przestgpstwo jako
,karalna niegospodarno$¢”'. Dominuje poglad, zgodnie z ktérym wskazana norma chro-
ni prawidtowo funkcjonujacy obrot gospodarczy w warunkach gospodarki wolnorynkowe;.

W pismiennictwie ,,przyjmuje si¢ takze, ze ochrona ta rozcigga si¢ na indywidualne

157 Zob. J. Gola, Migdzy gospodarnoscig a niegospodarnoscig dziatan organow administracji gospo-

darczej, [w:] A. Borkowski, W. Matecki, Parnstwo a przedsigbiorca. Aktualne wyzwania, Wroctaw 2019,
s. 157 in.

138 R. Zawtocki, Przestepstwo niegospodarnosci, [w:] R. Zawtocki (red.), Przestepstwa przeciwko mie-
niu i gospodarcze, System Prawa Karnego, Warszawa 2015, s. 453.

'3 |bidem.

160 Przedstawiciele nauki prawa karnego zaznaczajg, ze sam pomyst umieszczenia w ustawie karnej
ujetego przestepstwa polegajacego na dziataniu na szkod¢ majatkowa osoby, ktorej sprawami ma obowia-
zek zajmowac si¢ sprawca, pojawit si¢ w pracach Komisji Kodyfikacyjnej przygotowujacej projekt Kodek-
su karnego z 1932 r. I. Sepioto, Przestgpstwo niegospodarnosci z art. 296 KK, Warszawa 2013, passim.

11 Dz. U. 22018 1., poz. 1600 z pdzn zm., dalej: k.k.

12 Zob. A. Mucha, Prokurent jako podmiot przestgpstwa niegospodarnosci, ,,Prokuratura i Prawo”
2015, nr 7-8, s. 134 i n.; E. Hryniewicz, Karalne dzialanie na szkode spotki, ,,Prokuratura i Prawo” 2012,
nr 20, s. 64 i n.; D. Charko, Odpowiedzialnos¢ karna funkcjonariusza publiczne — wybrane zagadnienia,
,.Samorzad Terytorialny” 2012, nr 10, s. 48 i n.

163 Zob. R. Zawtocki, Komentarz do art. 296 k.k., [w:] A. Wasek, R. Zawlocki (red.), Kodeks karny,
Czes¢ szczegolna. Komentarz do art. 222-316, t. 2, Warszawa 2010, s. 1307.
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interesy majatkowe oraz dzialalno$¢ gospodarcza podmiotow uczestniczacych w tym ob-
rocie”'%*. Zauwaza si¢ ponadto, ze norma ta obejmuje ochrong zaufanie, jakie wynika
z opartej na przepisie ustawy decyzji whasciwego organu lub umowie stosunku prawnego,
upowazniajgcego i zobowigzujgcego sprawce do zajmowania si¢ sprawami majatkowymi
lub dziatalno$cia gospodarcza jednego z wymienionych podmiotéw oraz naktadajacego
obowigzek takiego ich prowadzenia, aby w wyniku jego dziatan lub zaniechan nie powsta-
fo bezposrednie niebezpieczenstwo wyrzadzenia znacznej szkody majatkowej w majatku
danego mocodawcy'®.

Wyodrebnione przez ustawodawce zajmowanie si¢ sprawami majatkowymi lub
dziatalnoscig gospodarcza odnosi si¢ do obrotu gospodarczego i moze potencjalnie do-
tyka¢ ogromna liczbe 0sob, ktore na co dzien zajmujg si¢ roznego typu zadaniami w tej
sferze'*®. Podmiotem tego przest¢pstwa jest osoba zajmujgca si¢ sprawami majgtkowymi
lub dziatalno$cia gospodarcza osoby fizycznej, prawnej albo jednostki organizacyjnej
niemajacej osobowosci prawnej. Natomiast zajmowanie si¢ cudzymi sprawami majatko-
wymi lub gospodarczymi oznacza obowigzek ich prowadzenia, dbania o interesy moco-
dawcy oraz podejmowanie lub uczestniczenie w podejmowaniu decyzji dotyczacych tego
majatku. Swiadczy to o tym, ze podmiotem spenalizowanego czynu nie moze byé pra-
cownik, ktérego umocowanie ogranicza si¢ do czynnosci wykonawczych, lecz polegaé
musi na wykorzystywaniu tego mienia w procesie gospodarowania w taki sposob, aby
zostato ono powigkszone lub wzrosta jego wartos¢'®”.

Dla przypisania odpowiedzialnosci karnej'*® za to przestepstwo konieczne jest
oparcie swej negatywnej oceny na obiektywnych i formalnych podstawach ustalonych
poprzez odwotanie si¢ do instytucji naduzycia uprawnien lub niedopetnienia obowiaz-
kow'®’. Menadzera nie mozna wigc ,,ukaraé za to, iz podjat decyzj¢ nieoptacalng z punk-
tu widzenia finansowe;j polityki danej jednostki. Na prozno bowiem szuka¢ wérod znamion

strony przedmiotowej typu czynu zabronionego spenalizowanego w art. 296 § 1

164 J. Giezek, Komentarz do art. 296 k.k., [w:] J. Giezek (red.), Kodeks karny. Czegs¢ szczegdlna. Ko-
mentarz, Warszawa 2014, s. 1154.

165 Ibidem.

16 M. Gabriel-Weglowski, Znamig zajmowania si¢ sprawami majqtkowymi lub dziatalnosciq gospo-
darczg, Warszawa 2019, lex.pl [dostep: 1.02.2020].

167 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Katowicach z dnia 18 grudnia 2015 r. (I AKa 452/15).

168 Przestepstwo okreslone w art. 296 § 1 k.k. jest przestepstwem materialnym. Istotny jest fakt, ze
$wiadomoscig 1 zamiarem sprawcy objete jest wyrzadzenie szkody majatkowe;.

19 Sad Apelacyjny w Warszawie uznal, ze szkoda w rozumieniu omawianego przepisu zamyka si¢
uszczerbkiem w majatku danego podmiotu lub utratg spodziewanych korzysci i musi by¢ konkretnie okre-
$lona w pienigdzu. Zdaniem Sadu oznacza to, ze jezeli zachowania podjgte przez osobe okreslong w art. 296
§ 1 k.k. nie sa uzasadnione, nie sa celowe, nie sa etyczne badz sa kontrowersyjne, ale w efekcie ich podjecia
nie zostala spowodowana szkoda majatkowa w wielkich rozmiarach lub tez znaczna szkoda majatkowa, to
nie ma wowczas podstaw do przypisania sprawcy przestepstwa z art. 296 § 1, 2 1 3 k.k. Wyrok Sadu Apela-
cyjnego w Warszawie z dnia 11 grudnia 2018 r. (Il AKa 433/17).

55


http://lex.pl
https://sip.lex.pl/#/document/521762415?cm=DOCUMENT

Gospodarnosc i efektywnos¢ w dziataniach organoéw administracji gospodarcze;j...

k.k. niegospodarno$ci w $cistym tego stowa znaczeniu, tj. nieumiejetnosci dobrego za-
rzadzania podmiotem, nieoszczednego i mechanicznego gospodarowania™ . Mozna
réwniez podkresli¢, ze wskazane naduzycie uprawnien lub niedopetnienie obowigzku to
zachowanie wadliwe z punktu widzenia wyboru celow, srodkoéw lub sposobow gospoda-
rowania w realizowaniu danego rodzaju dziatalno$ci gospodarczej i podjecie nadmierne-
go ryzyka gospodarczego, a nadmiernie ryzykowa¢ moze tylko ten uczestnik obrotu
gospodarczego, ktory prowadzi legalng dziatalno$¢ gospodarcza!”.

Przedstawiciele doktryny prawa karnego akcentuja, ze ,,z tego wzgledu dyskusyj-
ne jest nawet to, czy niegospodarno$¢ jest zjawiskiem patologicznym, a jezeli tak, to czy
na tyle, aby uzasadniato to jej kryminalizacj¢. Nalezy w zwigzku z tym wskaza¢ na
szczegolny rodzaj niegospodarnosci, ktory zwigzany jest: z prowadzeniem cudzych spraw
gospodarczych, w sposéb szkodzacy wlascicielowi przedsigbiorstwa [...]. Przepisy kar-
ne w omawianym zakresie petnig funkcje instrumentéw chronigcych obrét gospodarczy,
aw szczegolnosci — interes uczestnikow tegoz obrotu (whascicieli przedsiebiorstw) przed
szkodliwg niegospodarno$cig menedzerdw prowadzacych cudze sprawy gospodarcze.
Karalna niegospodarno$¢ odnosi si¢ wigc zasadniczo do kryminalizacji waskiego zakre-
su nieodpowiedniego gospodarowania. Nie zmienia to jednak faktu, ze kryminalizacja
ta obejmuje aktywno$¢ ekonomiczng, co — samo w sobie — stanowi zagrozenie dla pod-
stawowej zasady wolnosci gospodarczej. Z tego wzgledu zasada ultima ratio prawa
karnego w omawianym przypadku powinna prowadzi¢ do szczegdlnie restrykcyjnie
ujmowanej koniecznosci Scistej (zawezajacej) interpretacji przepisow karnych okresla-
jacych przestepstwa niegospodarnosci”'’?,

Warto tez zauwazy¢, ze w tej sferze normatywnej obrot gospodarczy sprowadza
si¢ do ,,catoksztattu formalnych i faktycznych relacji gospodarczych, wykazujacych
charakter zarowno pozadanych, jak i patologicznych, przez co — w sensie $cistym — nie
moze by¢ pojmowany jako przedmiot karnoprawnej ochrony. Wydaje si¢ w zwiazku
z tym, ze w istocie ustawodawcy chodzi tutaj o etyczne podstawy prawidtowego obrotu
gospodarczego, jakimi sg przede wszystkim uczciwos¢, rzetelnosé i zaufanie w obrocie
gospodarczym”'”.

Ponadto mozna zaznaczy¢, ze przestgpstwo niegospodarnosci nalezy do przestgpstw
indywidualnych wtasciwych, gdzie mozliwos¢ jego popelnienia jest uwarunkowana

posiadaniem okreslonych cech przez jego sprawce, a podmiotem tego przestepstwa moze

170 M. Liggza-Turlakiewicz, G. Turlakiewicz, Granice kreatywnego zachowania menadzeréw w kon-
tekscie art. 296 § 1a kodeksu karnego, ,,Prokuratura i Prawo” 2016, nr 5, s. 48.

17t Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 16 lutego 2017 r. (IIT KK 238/16).

172 R. Zawtocki, Przestepstwo niegospodarnosci. .., s. 453.

I3 R. Zawtocki, M. Galteski, Karnoprawne aspekty uszczuplenia majgtku spolki zaleznej, ,,Monitor
Prawa Handlowego” 2015, nr 2,s. Sin.
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by¢ tylko osoba zajmujaca si¢ cudzymi sprawami majatkowymi lub cudzg dziatalnoscia
gospodarczg'’*. Chodzi tu ,,0 kazde prowadzenie cudzych spraw majatkowych, co ozna-
cza, ze karalno$¢ «wadliwego» zarzadzania nie ogranicza si¢ tylko do majatkowych
spraw przedsiebiorcy, czyli sfery aktywnos$ci gospodarczej, ale obejmuje takze wszelkie
inne interesy majatkowe innego podmiotu, niezwigzane z prowadzeniem przez niego
aktywnosci gospodarczej”'™. Ponadto trzeba pamietac, ze omawiane przestepstwo, mimo
wielosci podjetych przez sprawce dziatan (zaniechan), jest niepodzielne, w zwigzku
z czym niedopuszczalne jest skazanie sprawcy za fragment takiego przestepstwa obej-
mujacy kilka czyndéw i jednoczesne uniewinnienie (umorzenie) w cze¢sci obejmujacej
pozostate czyny (zachowania sprawcze) wchodzace w jego sktad'.

Ustawodawca spenalizowat rowniez tzw. niegospodarno$¢ bezkosztowg'”. 1 tak,
zgodnie z art. 296 § la k.k., jesli wskazany sprawca przez naduzycie udzielonych mu
uprawnien lub niedopeknienie cigzacego na nim obowigzku sprowadza bezposrednie nie-
bezpieczenstwo wyrzadzenia znacznej szkody majatkowej, podlega karze pozbawienia
wolnosci do lat 3'8. Wskazana norma de facto udziela ochrony obrotowi gospodarczemu
oraz chroni interes gospodarczy jego uczestnikow. Zaznacza si¢, ze rodzajowym dobrem
prawnym w tym przypadku beda zasady prawidtowego obrotu gospodarczego, a indywi-
dualnym dobrem prawnym — majgtkowy interes przedsiebiorcy'”. Legislator zabezpiecza
»przedsigbiorcow przed bezprawnym zachowaniem menedzera, ktdre nie wyrzadza szko-
dy, lecz jednak doprowadza do niebezpieczenstwa jej wyrzadzenia. Brak szkody pozwala
uznaé, ze omawiany przepis karny chroni przed bezszkodowym bezprawnym dzialaniem
menedzera. Oznacza to, ze ustawodawca udziela szerokiej ochrony przedsiebiorcy, albowiem
jeszeze na przedpolu wyrzadzenia szkody™'®°. W doktrynie prawa karnego podkresla sig,
ze nalozona zostata na menedzeréw bardzo restrykcyjna reguta ostroznego postepowania.
Nakazuje si¢ bowiem powstrzymanie od wszelkich dziatan gospodarczych, ktore moglyby
tylko grozi¢ powstaniem szkody'!. Zauwazy¢ trzeba tez, iz tylko specjalistyczna wiedza

dotyczaca rynku moze przyczyni¢ si¢ do odpowiedzi na pytanie, czy sprawcy mozna

174 Por. M. Kopacz, Przestgpstwo naduzycia zaufania jako przestepstwo gospodarcze, ,,Studia Prawni-
cze i Administracyjne” 2013, nr 1, s. 107 i n.

175 T. Oczkowski, Przestgpstwa niegospodarnosci, [w:] R. Zawtocki (red.), Prawo karne gospodarcze,
,.System Prawa Handlowego” 10, Warszawa 2018, Legalis.

176 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 23 maja 2016 r. (V KK 414/15).

177 Zob. A. Plonska, Niebezpieczenstwo wyrzqdzenia znacznej szkody majgtkowej jako skutek
przestepstwa bezszkodowej niegospodarnosci, ,,Nowa Kodyfikacja Prawa Karnego” 2017, nr 46, s. 41-52.

178 Por. A. Krawczyk, Skutecznosé¢ powotania si¢ na business judgment rule dla obrony pozwanego
w procesie z art. 299 ustawy z 15.09.2000 r. — Kodeks spotek handlowych, ,,Przeglad Sadowy” 2016, nr 5,
s. 99.

17 R. Zawtlocki, Nowe przestgpstwo niegospodarnosci bezszkodowej z art. 296 § 1a Kodeksu karnego,
,,Monitor Prawniczy” 2011, nr 18, s. 965.

1% Ibidem.

81 Ibidem.
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obiektywnie przypisa¢ skutek, o ktérym mowa w omawianym przepisie. I tak, ,,zasiggnie-
cie opinii bieglych z zakresu analizy ekonomicznej czy finansé6w pozwoli sagdowi ustali¢
stopien prawdopodobienstwa wystgpienia szkody, a takze zwiazek przyczynowy taczacy

go z zachowaniem sprawcy”'®2,

1.7. Zakonczenie

Nalezy zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem, ze precyzyjne wyznaczenie zakresu znacze-
niowego gospodarnosci i niegospodarnosci nie jest zadaniem tatwym'®. Trzeba je bowiem
stosowac, odwolujac si¢ do znaczenia jezykowego oraz uwzgledniajac jednoczes$nie
kategori¢ podmiotow kontrolowanych oraz rodzaj dziatalnosci poddawanej ocenie w da-
nym przypadku, bowiem ,,tylko w taki sposéb mozna ustali¢, czy dany podmiot dziatat
W sposob «umiejetny», czy «wlasciwie» wykorzystat posiadane srodki i nie przekroczyt
niezbednego poziomu zaangazowania powierzonych mu zasobdéw. Trudno$ci zwigzane
z praktycznym stosowaniem kryterium gospodarnos$ci nie moga tez przystaniac¢ bardzo
waznej funkcji, jaka spetnia kontrola panstwowa realizowana pod tym katem™'*.

Biorac pod uwagg funkcje kontroli, trzeba stwierdzic¢, ze kryterium gospodarnosci
W sposob bezposredni wptywa na oszczednos¢ w wydatkowaniu srodkéw finansowych
pozostajacych w gestii szeroko rozumianego sektora publicznego oraz na stworzenie
podstaw do korzystania z udziatéw gospodarczych przez przedsigbiorcéw na rynku
publicznym'®. Pozytywnie oddziatuje to rowniez na zmniejszenie patologii w sferze
administracji publicznej, tj. korupcje, nepotyzm czy pranie brudnych pieni¢dzy. De lege
ferenda legislatorzy na catlym $wiecie powinni stworzy¢ takie srodki nadzoru publicz-
nego, ktore bez przeszkdd beda mogly zastosowac¢ w praktyce organy do tego upowaz-
nione. Przyczyniac si¢ one powinny de facto do rozwoju gospodarczego danego kraju.
Ponadto gospodarno$¢ srodkow finansowych pozostajacych w dyspozycji danego pod-
miotu musi by¢ koherentna z zasada efektywnosci'®, ktorej dotyczy kolejny rozdziat

monografii.

182 A. Domarus, Skutek przestgpny na gruncie przestepstwa naduzycia zaufania — zagadnienia wybra-
ne, ,,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych” 2012, nr 3, s. 19.

183 Zob. wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 10 wrzeénia 2015 r. (AKa 137/15).

184 M. Stebelski, op. cit., s. 1377.

185 Zob. J. Gola, op. cit., s. 157 in.

18 Por. P. Kucharski, Kontrola NBP przez Najwyzszq Izbe Kontroli w swietle prawa UE, ,,Europejski
Przeglad Sadowy” 2011, nr 2, s. 27.
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2. Efektywnosé¢ jako kryterium w publicznym
prawie gospodarczym

2.1. Wprowadzenie

Rozwazania w rozdziale drugim dotycza znaczenia pojecia efektywnosci. Zosta-
ng wskazane zasadnicze kategorie tytutowego kryterium (m.in. efektywnos¢ w ujgciu
ex post i ex ante) oraz ekonomiczne teorie odnoszace si¢ do niego. Zaprezentowane bgda
takze wybrane obszary jurydyczne, w ktorych ustawodawca odnosi si¢ do znamion
efektywnosci. I tak, analizie zostang poddane normy prawa finansowego, prawa zamowien
publicznych oraz prawa regulacji sektoréw infrastrukturalnych (prawa energetycznego,
prawa lotniczego, telekomunikacyjnego, prawa transportu kolejowego). Ponadto w tej
czesci monografii zaprezentowany bedzie zwiazek efektywnosci z ustaleniami zatozen
eckonomicznej analizy prawa. Nie mozna wigc poming¢ teorii Chicago Law School,
szkoty New Haven, szkoty Virginii, jak rowniez instytucjonalnego Law and Economics.
W tej czesci monografii uwaga bedzie zwrdcona na fakt, ze analiza pozytywna wyjasnia
zasady jurydyczne z ekonomicznego punktu widzenia oraz przewiduje efekty stosowania

konkretnych rozwigzan, przez co wyznacza stopien ekonomicznej efektywnosci prawa.

2.2, Pojecie efektywnosci w ujeciu ogéinym

2.2.1. Pojecie i kategorie efektywnosci

Jak zostato wspomniane w pierwszym rozdziale monografii, gospodarnos¢ po-
wigzana jest bezposrednio z efektywnoscia, ktéra mozna rowniez umiejscowi¢ na
granicy ptaszczyzn prawa i ekonomii. Wspolnym skutkiem odniesienia kryteriéw go-
spodarnosci i efektywnosci do przedsigbiorcow publicznych jest stymulowanie dazenia
przez te podmioty do konkurencyjnos$ci oraz do chronienia konkurencji w ich dziataniach
rynkowych. Ponadto $miato mozna zgodzi¢ si¢ z teza, ze konieczno$¢ gospodarowania
wynika z cechy ludzkiej egzystencji, jaka jest dazenie do zaspokajania odczuwanych
potrzeb, cztowiek bowiem odczuwa potrzeby o charakterze podstawowym, oraz wynikajace
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zjego funkcjonowania w spoteczenstwie, takze te o charakterze zbiorowym, np. zwigzane
z utrzymaniem bezpieczenstwa publicznego czy funkcjonowaniem sadownictwa. Cheé
zaspokajania potrzeb w konfrontacji z ograniczono$cia zasobow powoduje koniecznos¢
ciaggtego dokonywania wyboréw w celu jak najlepszego wykorzystania tych zasobow
z punktu widzenia realizacji potrzeb.

Sama za$ ekonomia tak naprawde jest naukg spoteczng o ,,gospodarowaniu”, czy-
li warunkach, regutach i konsekwencjach dokonywania wyboru, ktéry koherentnie
zwigzany jest ze zjawiskiem efektywnosci'’, ktore oddziatuje na prawidlowe funkcjo-
nowanie sektora publicznego i zadan na nim spoczywajacych. Na wstepie warto podkre-
$li¢, ze efektywnos¢ zawiera ptaszczyzng kombinacji wynikow dziatania — tj. jakos¢
i szybko$¢ — oraz subiektywne odczucia — tj. satysfakcje, spoistos¢, postawe, strukture
socjometryczng'®s,

Efektywnos$¢ jest pojeciem prawnym stosunkowo nowym i niewyodrebnianym
przez ustawodawce w dluzszej perspektywie czasowej. Ponadto na uksztattowanie si¢
tego pojecia prawnego wplynal w Polsce fakt przyjecia zalozen spotecznej gospodarki
rynkowej jako ustroju gospodarczego. Ponadto nalezy podkresli¢, ze efektywnos¢ w sek-
torze publicznym zwigzana jest z wdrozeniem zasad nowego zarzadzania publicznego
(ang. New Public Management)’®. Odnoszg si¢ one wlasnie do ograniczenia wydatkow
publicznych, ktoére prowadzi do wzrostu efektywnosci dziatania. Ponadto w koncepcji tej
zwraca si¢ uwage, ze zmniejszenie wptywu polityki na sfere realizacji zadan publicznych
ma jednoczesnie sprzyjac zapewnieniu efektywnosci tych zadan, bazujgcej na pomiarze
wynikéw i1 uaktywnieniu mechanizmu rynkowego. Narzedziem umozliwiajagcym pomiar
efektow podmiotow publicznych i wspierajacym zarzadzanie kosztami jest budzet zada-
niowy, ktory okreslany jest takze jako budzet efektow (ang. Performance Budgeting)*.

Wskazuje si¢ na tzw. efektywnos¢ gospodarowania, ktora jest celem prawa kon-
kurencji''. Jej osiggniecie przez organy administracji gospodarczej moze stanowic re-
alizacj¢ rowniez pozostatych kryteridw konstytucyjnoprawnych wyodrebnionych powy-
zej. Sama za$ efektywnos¢ ekonomiczna nie ma jednolitej definicji. P. Nowicki zauwaza,
ze jest ona najczesciej przedstawiana ,,jako dziatanie, ktérego celem jest osiggnigcie

danego efektu przy wykorzystaniu jak najmniejszej ilo$ci dostepnych zasobéw lub tez

187 K. Metelska-Szaniawska, J. Betdowski, Ekonomia w prawie. Wprowadzenie, cz. I, ,,Edukacja Praw-
nicza” 2014, nr 11, s. 26-28.

188 A. Pyszka, Istota efektywnosci. Definicja i wymiary, ,,Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uni-
wersytetu Ekonomicznego w Katowicach” 2015, nr 230, s. 14.

189 Zob. M. Zawicki, Nowe zarzqdzanie publiczne, Warszawa 2011, s. 27 i n.

M. Zioto, Efekty i efektywnosé jako przedmiot pomiaru w sektorze publicznym a paradoks
towarzyszqcy procesowi. Aspekty teoretyczne i metodyczne, ,,Finanse Komunalne” 2019, nr 10, s. 19-20.

1 Zob. M. Kepinski, Pojecie i systematyka prawa konkurencji, [w:] M. Kepinski (red.), Prawo konku-
rencji, System Prawa Prywatnego, t. 15, Warszawa 2014, s. 4-5.
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osiagnigcie rezultatu przy wykorzystaniu okreslonej licznych zasobow”!*2. Ponadto autor
podkresla, Ze pojecie efektywnos$ci ekonomicznej powigzane jest z produktywnos$cia',
ktora dotyczy wytwarzania przez gospodarke najlepszej kombinacji ilo$ci oraz jakosci
dobr i ustug przy dostgpnych technologiach i rzadkich zasobach™“.

Mozna zwrdci¢ uwage na fakt, ze efektywno$¢ ma wiele znamion'*®. Wedtug
stownika jezyka polskiego efektywny to dajacy pozytywne wyniki, wydajny, istotny,
rzeczywisty, sprawny"¢. Efektywno$¢ mozna rozpatrywac¢ w ujeciu ex post i ex ante.
I tak, obliczajac efektywnos$¢ ex ante, szacuje si¢ przewidywane efekty przy zaangazo-
waniu okreslonych srodkow, czasu, natomiast efektywno$¢ ex post okresla rezultaty
konkretnych dziatan'”’. Efektywnos$¢ ekonomiczna oznacza za$ rezultat dziatalnosci
gospodarczej, okreslony przez stosunek uzyskanego efektu do naktadu'®. Ciekawy moze
wydawac si¢ fakt, ze do efektywnos$ci nawigzywat juz Arystoteles w dziatach dotyczacych
sprawczo$ci. Wyodrebnil on cztery przyczyny: materialng, formalng, sprawcza i celowa,
ktore uzasadniaja konkretng rzeczywistos¢. Wskazana sprawczo$¢ moze by¢ rozumiana
jako efektywnos$¢ w takim kontekscie, ze zawsze powiazana jest z czynnikiem urzeczy-
wistniajgcym dziatanie, a takze celem ostatecznym, jakiemu ma stuzy¢. Zaznaczat, ze
przyczyny sprawcze istnieja wezesniej od swoich skutkéw, a przyczyny formalne wspot-
istniejg ze swoimi skutkami. Trzeba natomiast zbada¢, czy pozostaja nadal jakie$ formy
po roztozeniu catosci. Uwazal, ze w pewnych przypadkach nic nie stoi temu na prze-
szkodzie, a przyktadem tego moze byc¢ cze$¢ duszy — rozum — bo dla calej duszy jest to
niemozliwe'”.

Analizujgc natomiast poglady przedstawicieli nauki prawa, mozna wskaza¢ na
podzial efektywnos$ci sformutowany przez M. Kepinskiego, ktory wyodrebnit efektyw-
nos$¢ produkcyjna, efektywnos$é rozdzielczg oraz efektywnos$¢ dynamiczng. Pierwsza
skoncentrowana jest na wytworcy towarow lub oferencie ustug. To oferujacy towary
zainteresowani sg tym, aby dostosowac ceny do poziomu kosztéw, dlatego ze w prze-
ciwnym razie klienci bedg poszukiwac tanszych towaréw u konkurentow. Ponadto ta
kategoria efektywnosci przynosi korzysci konsumentom, ktoérzy otrzymuja towar lub

ustuge po optymalnie spotecznej cenie®™.

192 P, Nowicki, Aksjologia prawa zamowien publicznych. Pomigdzy efektywnoscig ekonomiczng a in-
strumentalizacjq, Torun 2019, s. 275-276.

193 Ibidem, s. 276.

194 P.A. Samuelson, W.D. Nordhaus, Ekonomia, Poznan 2017, s. 4. Cyt. za: P. Nowicki, op. cit., s. 277.

195 Por. J. Wigckowski, Rachunek ekonomiczny w decyzjach organizacji przemystowych, [w:] L. Pa-
sieczny, J. Wigckowski, Ekonomika i organizacja dziatalnosci przemystowej, Warszawa 1976, s. 32—65.

1% Stownik Jezyka Polskiego PWN. Tom Pierwszy A-K, Warszawa 1988, s. 516.

197 J. Adamczyk, Efektywnosé przedsigbiorstw sprywatyzowanych, Krakow 1995, s. 33.

198 Stownik Jezyka Polskiego PWN..., s. 516.

199 Arystoteles, Metafizyka, tham. K. Le$niak, Warszawa 1983.

200 M. Kepinski, op. cit., s. 4-5.
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Efektywno$¢ rozdzielcza dotyczy natomiast takiej dystrybucji sSrodkow produkeji
i zasobow w spoleczenstwie, ktore przynosza optymalne korzysci. Co istotne, ekono-
micznie osiggana jest wtedy, gdy koszty koncowe rowne sg koncowemu przychodowi?.
Efektywno$¢ rozdzielcza dotyczy wige konkurencji z punktu widzenia popytu na towa-
ry i ustugi. Ostatnia kategoria — efektywnos$¢ dynamiczna — odnosi si¢ do rynkow zwia-
zanych z tzw. konkurencja dynamiczna, czyli wprowadzaniem nowych towardéw lub
ustug przez innowacje. Zwraca si¢ uwage na fakt, ze podnoszenie sprawnosci technicz-
nej produktéw i procesow produkcyjnych przynosi de facto producentom przewage nad
innymi przedsi¢biorcami, a wprowadzajacy nowy towar na rynek korzysta z uprzywile-
jowanej pozycji tak dtugo, az nie zostanie wytworzony inny towar substytucyjny albo
tez konkurencyjny, posiadajgcy takie same wlasciwosci. Warto réwniez podkreslic, ze
efektywnos¢ wykorzystania sSrodkéw polega w tej ptaszczyznie na dazeniu do uzyskania

korzysci wynikajacych z wprowadzania nowych towarow?"2.

2.2.2. Efektywnos¢ w ujeciu makro- i mikroekonomii

Efektywnos¢ moze by¢ rozpatrywana w ujgciu makro- i mikroekonomii. W pierw-
szym uj¢ciu wyodrebnia sie tzw. efektywnos¢ alokacyjng w sensie Pareto. Zgodnie z tg
koncepcja dane rozwigzanie jest efektywne, jezeli nie jest mozliwe zwigkszenie uzytecz-
nos$ci jednej osoby bez pogorszania uzytecznosci innej osoby, czyli kiedy nie jest mozliwe
polepszenie potozenia co najmniej jednej osoby bez jednoczesnego pogorszenia sytuacji
innej osoby?®. Istotny jest fakt, ze w przypadku tej koncepcji na pierwszym planie znaj-
duje si¢ aspekt statyczny. Oznacza to, ze za pomocg kryterium Pareto mozemy odpowie-
dzie¢ tylko na pytanie, czy dana istniejaca alokacja jest efektywna, czy tez nie. Natomiast,
korzystajac z niego, nie jesteSmy w stanie stwierdzi¢, czy przesunigcie od jednej alokacji
do drugiej bedzie stanowilo ulepszenie, czy tez pogorszenie konkretnej sytuacji.

Omawiane kryterium w potaczeniu z twierdzeniami ekonomii dobrobytu jest

swoistym zrodtem postulatu do usuwania niesprawnosci rynku?**

oraz do oceny stanu
(alokacji) powstatego na skutek wprowadzenia pewnych regulacji jurydycznych, a do

oceny konkretnych zmian w sferze alokacji stuzg natomiast kryteria historyczne®®.

21 Zob. T. Lubinska, T. Strak, A.L. Platanoff, M. Bedzieszak, M. Godek, Zasady skutecznosci i efek-
tywnosci jako zasady pomiaru efektow z naktadow publicznych, [w:] T. Lubinska (red.), Nowe zarzgdzanie
publiczne — skutecznosc i efektywnos¢, Warszawa 2009, s. 56 i n.

202 M. Kepinski, op. cit., s. 4-5.

203 A.M. Polinsky, An Introduction to law and economics, Boston-Toronto 2003, s. 7; cyt. za: A.M. We-
ber-Elzanowska, Wplyw instytucji prawnych rynku kapitatowego na efektywnos¢ Spotek Skarbu Panstwa,
Warszawa 2017, s. 15-16.

204 Szerzej M. Konopacka, Rule of Law and Free Movement of Court Decisions in Globalised Europe,
,.Przeglad Prawa Europejskiego” 2018, nr 11, passim.

205 J. Kabza, Koncesje i zezwolenia. Analiza ekonomiczna, Warszawa 2014, s. 105-106.
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Mozna réwniez zaznaczy¢, ze ,,w praktyce rzadkie sa przypadki, w ktorych wystepuje
stan efektywnos$ci Pareto, rodzac tym samym potrzebe dokonania stosownego wyboru
(chodzi o wzmiankowany juz wyzej wybor polegajacy na koniecznosci przyznania pre-
ferencji na rzecz interesow ekonomicznych danej kategorii, grupy konsumentow)2%,
Kryterium efektywno$ciowe moze obejmowac swa trescig nie tylko aspekty oszczedno-
Sciowo-wydajnosciowe, jak z reguty w przypadku gospodarnosci, ale takze kwestie
powigzane z celami publicznymi, ktore nie zawsze majg charakter wymiernej korzysci
finansowej (np. dotycza odnawialnych zrodel energii lub innych przejawdéw zwigzanych
z ochrong srodowiska naturalnego, zmniejszenia bezrobocia, zwigkszenia dostepnosci
ustug uzytecznosci publicznej). Wynika wigc z tego, ze efektywnos$¢ mozna postrzegaé
jako dazenie do dobrobytu spolecznego.

Podsumowujac, mozna wigc skonstatowac, ze krytyka kryterium Pareto skupia
si¢ na fakcie, iz uzyskiwane przy jego pomocy rezultaty sa zalezne od przyjetej alokacji
poczatkowej oraz ze odnoszenie si¢ przez nie jedynie do preferencji porzadkowych, bez
mozliwos$ci oceny preferencji kardynalnych, moze prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej moz-
liwe jest istnienie wiecej niz jednego stanu efektywnego w rozumieniu kryterium Pare-
to i nie jest mozliwe wtedy ich porownywanie*”’.

Wskazuje si¢ takze na tzw. optimum Kaldora-Hicksa, ktore oznacza, ze dane
rozwigzanie jest efektywne, w przypadku gdy korzysci osoby czy grupy osob osiggnie-
te w jego wyniku sa wigksze niz straty poszkodowanych?%®. Mozna stwierdzi¢, ze w przy-
padku gdyby zyskujacy na wprowadzeniu pewnego rozwigzania byli zmuszeni do zre-
kompensowania strat poszkodowanym i tak znalezliby si¢ w potozeniu korzystniejszym
niz przed wprowadzeniem tego rozwigzania (zmiany)**”?. Mozna skonstatowac, ze model
Kaldora-Hicksa zblizony jest do tomistycznej koncepcji sprawiedliwosci dystrybutywne;j
(rozdzielczej), jednak blizszy jest gospodarce rynkowej korygowanej polityka spoteczng
panstwa*®. W przypadku poréwnania wskazanych powyzej dwoch modeli w stosunku
do oceny alokacji efektywnej stwierdzi¢ trzeba, ze kryterium Kaldora-Hicksa jest roz-
winigciem i uogdlnieniem efektywnos$ci Pareto. Natomiast gdyby doszto do faktyczne;j
kompensacji, wynik dokonanej alokacji bytby identyczny. Co istotne, kazda alokacja

efektywna w sensie Pareto jest efektywna wedtug kryterium Kaldora-Hicksa, ale nie

206

K. Kohutek, Praktyki wykluczajqce przedsigbiorstw dominujgcych, Warszawa 2012, lex.pl [dostep:
30.05.2019].

207 J. Betdowski, K. Metelska-Szaniawska, Po co przyszltemu prawnikowi ekonomia? O podstawowych
pojeciach i koncepcjach ekonomicznej analizy prawa, ,,Edukacja Prawnicza” 2010, nr 10, s. 13 i n.

208 J, Siwinska, Sektor publiczny w gospodarce, [w:] M. Bednarski, J. Wilkin (red.), Ekonomia dla
Prawnikéw i nie tylko, Warszawa 2008, s. 104, cyt. za: A.M. Weber-Elzanowska, op. cit., s. 16.

20 1bidem, s. 16-17.

210 T, Whudyka, Szkola lozanska, [w:] T. Whudyka, M. Smaga (red.), Instytucje gospodarki rynkowej,
Warszawa 2018, s. 47.
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kazda sytuacja efektywna z punktu widzenia kryterium Kaldora-Hicksa jest efektywna

w sensie Pareto?!!

. J. Betdowski i K. Metelska-Szaniawska stusznie zauwazaja, ze ,,kry-
tyczne uwagi wzgledem kryterium Kaldora-Hicksa koncentruja si¢ gtéwnie na jego lo-
gicznej niespdjnosci oraz konsensualnosci polegajacej na konieczno$ci wyrazenia zgody
na zmiang przez jednostki, ktore na niej traca. Ponadto podkresla sig, ze kryterium to
zaktada jednakowe znaczenie sytuacji wszystkich zaangazowanych podmiotow z punk-
tu widzenia spoteczenstwa jako catosci”*2.

R. Posner?"

opowiadat si¢ natomiast za rozumieniem efektywnosci jako maksy-
malizacji dobrobytu spotecznego®. 1 tak, ,,w tym przypadku wymog ekonomicznej
efektywnosci jest tozsamy z utylitarystycznym nakazem maksymalizacji dobrobytu
spotecznego. Mianowicie, ekonomicznie efektywne prawo powinno umozliwiaé wybor
takiego rozwigzania, ktdére maksymalizuje uzytecznos¢ spoteczna (dobrobyt spoteczny),
czyli prowadzi do jak najwigkszego wzrostu uzytecznosci spotecznej (dobrobytu spo-
tecznego) .

W yjeciu mikroekonomicznym efektywnosé ,,stanowi wyraz racjonalnego zarzadzania,
ktore nalezy utozsamiac¢ z postepowaniem rozsgdnym, ekonomicznie uzasadnionym
i przemys$lanym, opartym na rzetelnej wiedzy. Efektywnos$¢ jest zatem rezultatem do-
konywania optymalnych wyboréw, ktore stuza realizacji celow przedsigbiorstwa przy
doborze wlasciwych instrumentow”?'¢. Efektywno$¢ powinna by¢ rozumiana jako rela-
cja pomiedzy wynikiem (efektem) dziatania danego podmiotu a naktadami potrzebnymi
do jego uzyskania. Maksymalizacja efektywnosci sprowadza si¢ zatem do proby zwigkszania
roznicy migdzy naktadem a wynikiem dziatania przedsigbiorstwa?'’.

M. Zioto dokonata ciekawej klasyfikacji efektywnosci. Autorka wyodrebnita
efektywnos$¢ rzeczowg (dotyczaca oceny stopnia realizacji celow lub strategii), efektyw-
no$¢ ekonomiczng (dotyczaca mozliwosci realizacji zadan w sposob ciagly i dlugotrwa-
ly), efektywnosc¢ systemowg (dotyczaca zdolno$ci kreowania rozwoju w danych warun-
kach otoczenia oraz elastycznos$ci dostosowania do zmiennych warunkéw), efektywnosé
polityki jednostek samorzadu terytorialnego (dotyczaca oddzialywania na podmioty
otoczenia przez organy jednostek samorzadu terytorialnego), efektywnos¢ polityczna

(dotyczaca oceny funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego z perspektywy

211 J. Suchecka, Ekonomia zdrowia i opieki zdrowotnej, Warszawa 2016, s. 57 i n.

212 7. Betdowski, K. Metelska-Szaniawska, Po co przysztemu prawnikowi ekonomia?...,s. 13 in.

213 O teorii R. Posnera zob. szerzej podrozdziat szosty Efektywnosé¢ w dziataniach a ekonomiczna ana-
liza prawa.

214 J, Stelmach, B. Brozek, W. Zaluski, Dziesie¢ wykladow o ekonomii prawa, Krakow 2007, s. 26. Cyt.
za: A.M. Nolan, Unijne prawo konkurencji. Efektywnos¢ systemu odwolan spraw dotyczqcych koncentracji
przedsigbiorstw, Warszawa 2015, s. 117.

215 A M. Nolan, op. cit., s. 117.

216 A.M. Weber-Elzanowska, op. cit., s. 16.

217 lbidem, s. 17.
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ugrupowania sprawujacego wladze), efektywnos¢ kulturowa (dotyczaca oceny zgodno-
$ci zachowania si¢ jednostek samorzadu terytorialnego z normami etycznymi i kulturo-
wymi) oraz efektywno$¢ behawioralng (dotyczaca zachowan ludzkich). Ponadto autorka
wyodrebnita efektywnosé sektora publicznego w wymiarze makroekonomicznym oraz
efektywnos$¢ sektora publicznego w wymiarze mikroekonomicznym (lub mezoekono-
micznym)?'s.

Warto tez zaznaczy¢, ze pojecie efektywnosci zblizone jest do pojecia wydajnosci
(ang. efficiency). Oznacza ona relacj¢ migdzy wyjsciem, gdzie efektem jest powstanie
okreslonych rzeczy lub ustug, a zasobami uzytymi do wytworzenia tych rzeczy. Wska-
zuje sig¢, ze wydajno$¢ postrzegana jest jako miara efektywnosci odnoszaca wielkosé
produkcji do wielkos$ci zasobow uzytych do jej wytworzenia, dlatego wydajnos¢ okresla
wzor: produkcja/naktady. Ponadto wazne jest, ze ,,w zwigzku z istnieniem réznych typow
zasobow (praca, kapitat, materiaty, energia) i analiza mniejszych fragmentow rzeczywistosci
organizacyjnej, wydajnosc jest liczona w sposob czastkowy, tj. dla wybranego sktadnika
— np. wydajno$¢ pracy’?”. Trzeba tez pamigtaé, ze istotny jest rOwniez pozafinansowy
aspekt efektywnosci, ktory moze obejmowac wymiar spoteczny, moralny, relacji z oto-
czeniem, gdzie efektywno$¢ organizacyjna postrzegana jest szerzej niz ekonomiczna,

sprowadzana najczesciej do zdolnosci organizacji do realizacji celow operacyjnych??.

2.3. Efektywnos¢ w regulacjach prawa finansowego

Obszar prawa finansowego dotyczy m.in. procesé6w zwigzanych z gromadzeniem
oraz rozdysponowaniem $rodkoéw publicznych, z ktorym zwigzane sg konkretne procesy
dotyczace wydatkowania przez organy publiczne tychze $rodkéw?*. Na wstepie tego
podrozdziatu warto zaznaczy¢, ze odnosi si¢ to niewatpliwie takze do organéw admini-
stracji gospodarczej dziatajacych w naszym kraju oraz podmiotow od nich zaleznych??.

W art. 216 Konstytucji ustrojodawca okresla przedmiot dziatalno$ci finansowej
panstwa. Stwierdza, iz §rodki finansowe na cele publiczne sa gromadzone i wydatkowa-

ne w sposob okreslony w ustawie. Dotyczy to zaréwno dziatalno$ci finansowej panstwa,

218 M. Zioto, op. cit., s. 25.

219 A. Pyszka, op. Cit., s. 16.

20 bidem, s. 20.

21 A, Sekuta, B. Julkowski, Pomiar efektywnosci duzych miast w Polsce, ,,Prace Naukowe Uniwersy-
tetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2015, nr 404, s. 266.

22 Zob. M. Bedzieszak, Efektywnos$¢ form organizacyjnych realizacji wybranych zadan duzych miast
w Polsce w kontekscie pobierania optat za ustugi, [w:] S. Franek, M. Bedzieszak (red.), Zarzqdzanie finan-
sami publicznymi. Planowanie wieloletnie — efektywnos¢ zadan publicznych — benchmarking, Warszawa
2014,s.251 in.
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jak i dziatalnoS$ci finansowej samorzadu terytorialnego®?

, anormy te determinujg forme
prawng regulacji dotyczacych: nabywania, zbywania i obcigzania nieruchomosci, udziatow
lub akcji oraz emis;ji papierow wartosciowych przez Skarb Panstwa, Narodowy Bank
Polski lub inne panstwowe osoby prawne; ustanawiania monopolu; zaciggania pozyczek
oraz udzielania gwarancji i por¢czen finansowych przez panstwo. Ustawodawca takze
stwierdza, ze nie wolno zaciaga¢ pozyczek lub udziela¢ gwarancji i poreczen finansowych,
w nastgpstwie ktorych panstwowy dtug publiczny przekroczy trzy piate wartosci rocz-
nego produktu krajowego brutto (art. 216 ust. 5 Konstytucji). Wszystkie powyzsze
plaszczyzny ogolne z zakresu finanséw publicznych zastrzezone zostaty przez legislato-
ra do wylacznej regulacji w drodze ustawy, wigc taki wymog dla uregulowan z zakresu
finanséw publicznych stat si¢ standardem konstytucyjnym?*.

Same za$ wskazane powyzej regulacje ostroznosciowe w sposob skuteczny realizu-
ja cel w postaci stabilno$ci finansow publicznych. K. Szmaj zaznacza jednak, ze ,,nie
oznacza to braku potrzeby wprowadzenia szerszych zmian systemowych porzadkujacych
regulacje w zakresie finansow publicznych, a w szczegdlnosci ramy prawne polityki budzetowej
(ramy budzetowe). Nie mozna tez uznac, ze regulacje ostroznos$ciowe stanowig wystarczajacy
warunek zachowania stabilno$ci finansowej panstwa. Regulacjom ostroznosciowym musza
bowiem towarzyszy¢ dziatania racjonalizujace w ramach finanséw publicznych. Powinny
one polega¢ przede wszystkim na wzmacnianiu skutecznosci i efektywnosci wydatkow
publicznych. Niezbgdna jest tez determinacja w egzekwowaniu ustalonych regut”?*.

Nie ulega watpliwosci, ze waznym elementem tworzenia norm prawa finansowego
powinny by¢ zatozenia efektywnosci ekonomicznej, a ich niezastosowanie moze dopro-
wadzi¢ do problemoéw zwigzanych z funkcjonowaniem podmiotéw publicznych. Samo
przyjecie pewnych zalozen, z wylaczeniem analizy ich efektywnosci, nierzadko powo-
duje tylko powstanie schematow teoretycznych, ktore czesto nie przynoszg zamierzonych
efektow??. U.f.p. zawiera regulacje, w ktorych ustawodawca odwotuje si¢ in concreto do
omawianego kryterium. Mozna zaliczy¢ do nich m.in. przepisy dotyczace: kontroli zarzadczej
w jednostkach sektora finanséw publicznych; budzetowania zadaniowego zorientowane-
go na efekty; wieloletniego planowania finansowego jako narzedzia wspomagajacego

poprawe efektywnosci wydatkowanych srodkow publicznych; a takze audytu wewnetrznego®’.

22 A. Buczek, Konstytucyjne determinanty tworzenia norm prawa finansowego — kwestie dyskusyjne,
,.Studia Prawnicze” 2011, nr 1, s. 38.

24 |bidem, s. 40. Por. W. Miemiec, K. Sawicka, M. Miemiec, Prawo finanséw publicznych sektora
samorzgdowego, Warszawa 2013, s. 52 i n.

25 K. Szmaj, Krajowe regulacje ostroznosciowe w zakresie finansow publicznych — analiza i wnioski,
Przeglad Legislacyjny” 2015, nr 3, s. 67.

226 U. Rabiej, Efektywnosé ekonomiczna wybranych instytucji systemu finansowego samorzqdu teryto-
rialnego, ,,Prawo Budzetowe Panstwa i Samorzagdu” 2014, nr 1, s. 174.

27 M. Zioto, op. cit., s. 26.
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W odniesieniu do sektora przedsigbiorcéw publicznych zblizone funkcje bedzie realizowat
nadzor wlascicielski ze strony organéw administracji gospodarcze;.

1 tak, w przypadku znaczenia pojecia efektywnosci w sferze dziatania tych orga-
now warto skonstatowac, ze pojeciem efektywnosci postuzyt si¢ rowniez polski legisla-
tor w u.f.p. — w konstrukcji norm odnoszacych si¢ do kontroli zarzadczej**8. Jej celem
jest wprowadzenie do sektora finansoéw publicznych rozwigzan proefektywnosciowych
wystepujacych w sektorze prywatnym. Z kolei w odniesieniu do sektora przedsiebiorcow
publicznych zblizone funkcje bedzie realizowat nadzor whascicielski ze strony organdéw
administracji gospodarczej, ktory jest zblizony do wskazanej instytucji. Kontrola zarzad-
cza zwigzana jest bowiem z pojeciem kontroli wewnetrznej, ktora obejmuje oprocz tra-
dycyjnych funkcji kontroli takze zespo6t rozwigzan znajdujacych sie wewnatrz poszcze-
gblnych instytucji, ktore sg dopasowane do charakteru konkretnej jednostki oraz
realizowanych przez nig dziatan®.

Warto skonstatowac, ze podstawowym zadaniem kontroli zarzadczej w procesie
zarzadzania jest doprowadzenie do sytuacji, w ktorej cele zalozone przez najwyzsze
kierownictwo beda realizowane, a sam ten proces powigzany jest z systemem procedur
i zasad stosowanym w danej jednostce. Wskazuje si¢, ze system wyznaczania celow
1 zadan oraz ich monitorowania za pomocg miernikéw jest skutecznym instrumentem
pomiaru efektywnos$ci funkcjonowania jednostek publicznych, ktorych priorytetem
dziatania powinno by¢ dazenie do eliminowania badz ograniczania ryzyka®®.

W jednostkach sektora finanséw publicznych kontrola taka stanowi ogot dziatan
podejmowanych dla zapewnienia realizacji celow i zadan w sposob zgodny z prawem,

efektywny, oszczedny i terminowy??!

. K. Horubski podkresla, ze pojawienie si¢ w sys-
temie prawnym tej instytucji wynika z zamiaru wlaczenia w sfer¢ gospodarowania
mieniem publicznym elementéw zarzadzania menedzerskiego obecnego w sektorze
prywatnym, co ma bezposrednio przyczynic¢ si¢ do zwiekszenia efektywnosci wydatkow
publicznych?32, In concreto celem kontroli zarzgdczej jest zapewnienie w szczegdlnosci

m.in. skutecznosci i efektywnosci dziatania**. Nalezy podkresli¢, ze do niewykonania

228 Zob. K. Kiczka, Pozycja kontroli w publicznym prawie gospodarczym, [w:] K. Kokocinska (red.),
Kontrola dzialan administracji publicznej w sferze gospodarki, Poznan 2018, s. 31 in.

29 A. Szpor, Kontrola zarzgdcza a mediacja w administracji publicznej, ,,Kontrola Panstwowa” 2011,
nr 5, s. 24.

20 J. Mielczarek, Skuteczna kontrola zarzgdcza w jednostce sektora finansow publicznych, ,,Samorzad
Terytorialny” 2020, nr 12, s. 45.

B Art. 68 ust. 1 u.fp.

22 K. Horubski, Kontrola zarzqdcza w zaméwieniach publicznych. .., s. 92.

33 Do innych celow wskazanych przez normodawce mozna zaliczy¢: zgodnosci dziatalno$ci z przepi-
sami prawa oraz procedurami wewngetrznymi; wiarygodnosci sprawozdan; ochrony zasobow; przestrzega-
nia i promowania zasad etycznego postgpowania; efektywnosci i skuteczno$ci przeptywu informacji; zarza-
dzania ryzykiem. Zob. art. 68 ust. 2 u.f.p.
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lub nienalezytego wykonania tego obowigzku dochodzi wowczas, gdy kierownik jed-
nostki nie zapewni wtasnie funkcjonowania adekwatnej, skutecznej i efektywnej kon-
troli zarzadczej***.

Trzeba tez pamigtac, ze dla powstania odpowiedzialno$ci efektem niewtasciwego
wykonywania przez kierownika jednostki obowigzkow w zakresie kontroli zarzadczej
musi by¢ powstanie jednego z uchybien wyliczonych w art. 18c ustawy z dnia 17 grudnia
2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych?. Zgodnie
z tym przepisem naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych jest niewykonanie lub
nienalezyte wykonanie przez kierownika jednostki sektora finanséw publicznych obo-
wigzkoéw w zakresie kontroli zarzadczej w jednostce sektora finansow publicznych, jeze-
li miato ono wplyw m.in. na uszczuplenie wptywow naleznych tej jednostce, Skarbowi
Panstwa lub jednostce samorzadu terytorialnego; dokonanie wydatku powodujacego
przekroczenie kwoty wydatkow ustalonej w planie finansowym jednostki; zaciggniecie
zobowiazania bez upowaznienia okre$lonego ustawa budzetowa, uchwata budzetowa lub
planem finansowym albo z przekroczeniem zakresu tego upowaznienia lub z naruszeniem
przepisow dotyczgcych zaciggania zobowigzan przez jednostke sektora finansow publicz-
nych; niewykonanie w terminie zobowigzania jednostki, w tym obowigzku zwrotu na-
leznosci celnej, podatku, nadptaty lub nienaleznie optaconych sktadek na ubezpieczenie
spoleczne lub zdrowotne; zawarcie umowy ramowej bez przeprowadzenia postepowania
w trybie okreslonym w przepisach o zamowieniach publicznych; udzielenie zamowienia
publicznego wykonawcy, ktory nie zostat wybrany w trybie okreslonym w przepisach
o zamo6wieniach publicznych; zawarcie umowy w sprawie zamowienia publicznego lub
umowy ramowej z naruszeniem przepisow o zamoéwieniach publicznych dotyczacych
formy pisemnej umowy, okresu, na ktory umowa moze by¢ zawarta, lub w przypadku

whiesienia odwolania terminu jej zawarcia; niewylgczenie z postgpowania o udzielenie

234 M. Matecka-Lyszczek zwraca uwage na fakt, ze z kontrolg zarzadcza zwigzana jest instytucja ,,whi-
stleblowingu”, ktéry ,,moze by¢ postrzegany jako przekazywanie poprzez kanaly wewngtrzne oraz ze-
wnetrzne informacji na temat dysfunkcji wystgpujacych w organizacji najczesciej przez jej pracownikow
(whistleblowing sensu stricto), ale takze osoby utrzymujace z organizacja kontakt w zwiagzku ze swojg
dziatalnoscig zawodowa (whistleblowing sensu largo). To, w jaki sposob zostang opracowane wilasciwe
procedury dla takiego informowania, przetozy si¢ na funkcjonowanie demaskatorstwa w praktyce. Wigze
si¢ to z obowigzkami kierownikow jednostek sektora finansow publicznych czy kierownikéow kontroli za-
rzadczej odnosnie do opracowywania wewnetrznych adekwatnych procedur zgtaszania nieprawidtowosci
[...]”. Autorka podkresla, ze aby nalezycie zarzadza¢ ryzykiem naduzyé w organizacji, konieczne jest re-
agowanie na nieprawidlowosci, ktore w niej wystepuja, a instytucja whitsleblowingu niewatpliwie moze si¢
do tego przyczyni¢. Zauwaza, iz zgloszenia sygnalistow zwigkszajg transparentno$¢ i rozliczalnos¢. ktore
wyznaczajg szerszy kontekst interpretacyjny, ,,w jakim osadzi¢ mozna czynione rozwazania. Wraz z pozo-
statymi zasadami, takimi jak uczciwos$¢, sprawiedliwosé, efektywnosé, poszanowanie dla zasad prawa i wy-
sokie standardy etyczne i skutecznos¢ — sa baza, na ktorej budowac mozna open government”. M. Matecka-
-Lyszezek, Whistleblowing w samorzqdzie terytorialnym z perspektywy wybranych standardow kontroli
zarzqdczej, ,,Samorzad Terytorialny” 2012, nr 1-2, s. 59-60.

35 Dz. U. 22018 1., poz. 1458 z pozn. zm.
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zamoOwienia publicznego osoby podlegajacej wylaczeniu z takiego postgpowania na pod-
stawie przepisow o zamowieniach publicznych; uniewaznienie postepowania o udzielenie
zamowienia publicznego z naruszeniem przepisow o zamowieniach publicznych okresla-
jacych przestanki uniewaznienia tego postgpowania**.

Kontrola zarzadcza moze spetnia¢ zaktadane cele tylko wtedy, gdy przenika przez
calg strukture organizacyjng oraz jest procesem realizowanym ciagle®’. Warty odnoto-
wania jest fakt, ze zapewnienie funkcjonowania adekwatnej, skutecznej i efektywne;j
kontroli zarzadczej nalezy do obowiazkdéw: ministra w kierowanych przez niego dziatach
administracji rzadowej; wojta, burmistrza, prezydenta miasta, przewodniczacego zarzg-
du jednostki samorzadu terytorialnego; kierownika jednostki**®. Ponadto kontrola zarzadcza,
aby osiagneta zaktadane przez nia cele i zadania, musi by¢ szczegétowo zorganizowana.
Gdy jest ona ,,dobrze zaprojektowana i wdrozona stanowi istotne ogniwo wszystkich
funkcji zarzadzania, przez co jest dopetnieniem efektywnego zarzadzania jednostka.
Wdrozenie systemu kontroli zarzadczej dla calej struktury organizacyjnej jednostki,
a jeszcze lepiej — zintegrowanie jej z jednostkami organizacyjnymi, daje wicksze szanse
na dostarczenie niezbednych informacji zwigzanych z realizacjg zadan i celow oraz
podejmowanie decyzji”*®.

Przyktadem mechanizmu kontroli zarzadczej moze by¢ ocena stopnia realizacji
celow i zadan danego podmiotu. Czgsto bedzie to wskaznik procentowy wykonania
planowanych kwot dochodow i wydatkéw budzetu w ujeciu klasyfikacji budzetowe;.
Ponadto czgsto stosowana jest ocena w stosunku do zaangazowanych zasobow czy tez
zmian poziomu zasobow, przy czym zaznacza si¢, ze w przypadku np. jednostek samo-
rzadu terytorialnego brakuje jednolitego systemu wyznaczania celow i monitorowania
stopnia ich realizacji, a mierniki stopnia realizacji celow nie sg adekwatne do poszczegdlnych
etapow ich realizacji i brakuje sukcesywnej analizy stopnia realizacji tych celow?.

Zwraca si¢ uwage, ze zintegrowany system kontroli zarzadczej zwigksza znacza-
co szans¢ na sygnalizowanie przypadkow naruszenia przepisOw prawa oraz pozwala

w szybkim czasie ujawni¢ dysfunkcje i zaniedbania zwigzane z funkcjonowaniem

36 Zob. Orzeczenie Gtownej Komisji Orzekajacej z dnia 19 marca 2018 r. (BDF1.4800.84.2017).

27 M. De¢bowska-Sottyk, Kontrola zarzqdcza w jednostkach samorzgdu terytorialnego — cel i zadania
systemu, ,,Finanse Komunalne” 2018, nr 11, s. 88. Zob. tez P. Sottyk, Uwarunkowania efektywnosci systemu
kontroli gospodarki finansowej jednostek samorzgdu terytorialnego, ,,Studia i Prace Wydziatlu Nauk Ekono-
micznych 1 Zarzadzania” 2017, nr 3, s. 381-393; M. Jastrzgbska, Uwarunkowania pomiaru efektywnosci
wydatkow jednostek samorzqdu terytorialnego, ,,Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia” 2016, nr 6,
s. 43-53.

28 Art. 69 ust. 1 u.fp.

2% M. Debowska-Sottyk, op. cit., s. 88.

20 M. Jastrzgbska, Uwarunkowania pomiaru efektywnosci..., s. 51. Zob. tez M. Jastrzgbska, Zarzqdzanie
— podejscie normatywne do zagadnienia pod kgtem procesow decyzyjnych i ryzyka, ,,Finanse Komunalne”
2015, nr 1-2, s. 72 i n.; B. Guziejewska, Efektywnos¢ finansow samorzqdu terytorialnego, ,,Gospodarka
Narodowa” 2008, nr 5-6, s. 71 i n.
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jednostki**'. W tym miejscu mozna podkresli¢, ze kontrola zarzadcza definiowana jest
poprzez odniesienie do pojecia zarzadzania, a dziatania kontrolne w jego ujeciu stanowia
jeden z koniecznych elementdéw cyklu dziatania zorganizowanego, ktory powinien obej-
mowac czynnosci z zakresu planowania, organizowania, kierowania, oraz — co wazne
—kontrolowania catego cyklu dziatania®**. Omawiana instytucja jurydyczna jest sposobem
sterowania jednostka, ktory ukierunkowany jest na realizacj¢ jej celow i zadan oraz
wykracza poza tradycyjnie ujmowane prowadzenie kontroli i audytu?*. Swiadczy to o jej

swoistosci w sferze nauki prawa publicznego**.

2.4. Efektywnos¢ w prawie zamoéwien publicznych

2.4.1. Efektywnos¢ systemu zamowien publicznych

Na sfer¢ funkcjonowania organéw administracji gospodarczej niewatpliwie wpty-
waja takze przepisy prawa zamowien publicznych?®. Efektywnos¢ systemu zamowien
publicznych w omawianej ptaszczyznie zalezna jest od prawidtowych i skutecznych
rozwigzan normatywnych, ktore bezposrednio wptywaja na sytuacje podmiotow biorg-
cych udziat w postepowaniach o udzielenie zamdéwienia publicznego. Jej poziom oddzia-
huje na sytuacje gospodarczg danego panstwa poprzez funkcjonowanie rzetelnego i pra-
widtowego wydatkowania $rodkow publicznych w sektorach gospodarczych?*S.
Z ustawodawstwa unijnego wynika, ze kryteria udzielania zamoéwien publicznych po-
winny zapewnia¢ mozliwos¢ efektywnej i uczciwej konkurencji, a takze powinny im
towarzyszy¢ rozwigzania normatywne, ktore pozwalajg na skuteczng weryfikacj¢ infor-
macji przedstawianych przez oferentow>*".

Efektywno$¢ zostata wyodrgbniona m.in. we wspolnym opracowaniu Organizacji

Wspétpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) oraz Unii Europejskiej w ramach

21 M. De¢bowska-Sottyk, op. cit., s. 88.

242 K. Horubski, Kontrola zarzqdcza w zamowieniach publicznych..., s. 96.

24 7. Derdziuk, A. Niedzielski, Koordynacyjna funkcja kontrolingu, ,,Kontrola Panstwowa” 2011, nr 6,
s. 8-9. Cyt. za: K. Horubski, Kontrola zarzgdcza w zamowieniach publicznych. .., s. 96.

244 K. Horubski, Kontrola zarzqdcza w zaméwieniach publicznych. .., s. 96.

245 Zob. D. Wieczorek, Efektywnos¢ w procesie gospodarowania srodkami publicznymi na przykladzie
zakupdw specjalistycznej aparatury medycznej, ,,Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Ekonomicznego w Katowicach” 2014, nr 180, s. 280 i n.

24 Zob. J. Gola, S. Bobowski, Pozacenowe kryteria oceny ofert w systemie zamowien publicznych.
W kierunku najkorzystniejszej oferty, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2018,
nr 540, s. 32 in.

247 Zob. motyw 90 i 92 preambuty do dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE z dnia
26 lutego 2014 r. w sprawie zamowien publicznych, uchylajacej dyrektywe 2004/18/WE (Dz. Urz. UE L 94
z p6zn. zm.) oraz motyw 95 1 97 do dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/25/UE z dnia 26 lute-
20 2014 r. w sprawie udzielania zamdowien przez podmioty dziatajace w sektorach gospodarki wodnej, ener-
getyki, transportu i ushug pocztowych, uchylajacej dyrektywe 2004/17/WE (Dz. Urz. UE L 94 z pézn. zm.).
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inicjatywy SIGMA (Support for Improvement in Governance and Management — Wspar-
cie na rzecz Poprawy Sterowania i Zarzqdzania), zatytutowane ZamoOwienia publiczne.
Pomiar efektow. Autorzy dokumentu wyodrebnili nast¢pujace ptaszczyzny tytutowej
efektywnosci: meta (poziom funkcjonowania narodowego systemu zamoéwien publicz-
nych), makro (poziom funkcjonowania instytucji kontraktujacych) oraz mikro (poziom
zarzgdzania indywidualnym kontraktem)>.

Warto zaznaczy¢, ze w kontekscie analizy na poziomie meta odwotywano si¢ do
praktyki miedzynarodowych badan porownawczych, bazujacych na przegladach i ewa-
luacjach dokonywanych przez zespoty ekspertow w odniesieniu do komponentéw sys-
temu, tj. ram instytucjonalnych, legislacyjnych, rynkowych. Postulowano ponadto ba-
dania jakosciowe interesariuszy oraz audyt instytucji zewng¢trznych. W kontekscie
poziomu makro podkreslono potrzebg monitoringu procedur zamdwien publicznych dla
uchwycenia implikacji okre$lonych rozwigzan instytucjonalnych i legislacyjnych, w re-
zultacie osiagnigcia okreslonych oszczednosci budzetowych i poprawy jakosci dostar-
czanych ustug publicznych. Na poziomie mikro wskazywano natomiast na analogiczne
do poziomu makro metody gromadzenia danych, analizy oraz wskazniki celu, jednak
w odniesieniu do sfery zarzadzania indywidualnym kontraktem w trzech obszarach:
zarzadzania dostawa, zarzadzania relacjami oraz administrowania projektem?*.

Zwrécono jednak uwage na fakt, ze brakuje uniwersalnej, kompleksowej bazy
wskaznikow mogacych stuzy¢ pomiarowi efektywnosci systemu zamdéwien publicznych
1 odwotano si¢ do interesujgcej metodologii zaproponowanej przez ekspertow i praktykow
Komitetu OECD ds. Zarzadzania Publicznego (Public Governance Committee)*® w ra-
mach nastepujacych kategorii miar: przywodztwo strategiczne — cele — procedury.
Pierwsza z wymienionych kategorii odnosi si¢ do materialnej fragmentacji mechanizmoéow
wydatkowania w systemie zamowien publicznych, ale nie w odniesieniu do krajowego
systemu jako catosci, lecz konkretnego podmiotu publicznego, w obrebie ktorego na
roznych szczeblach operuja jednostki organizacyjne wladne do inicjowania procesu
zamowien publicznych. Cele natomiast pozwalaja na pomiar efektywnos$ci strategii
zamowien publicznych w kontekscie realizacji podstawowych zalozen, tj. oszczgdnosci/
wartosci pienigdza, zaangazowania sektora matej i Sredniej przedsigbiorczo$ci, innowa-
cyjno$ci czy zrownowazonego rozwoju. Wskazniki ostatniej ptaszczyzny pozwalaja

rozstrzygnac o efektywnosci realizacji celow strategicznych przez nabywcow publicznych,

8 Public Procurement. Performance Measurement, Brief 21, SIGMA: http://www.sigmaweb.org/
publications/Performance Public Procurement 2011.pdf [dostep: 10.03.2021].

249 J. Gola, S. Bobowski, Pomiar efektywnosci rynku zamoéwien publicznych — przyczynek teoretyczny
do badan ekonomicznych, ,,Ekonomia XXI Wieku” 2017, nr 2, s. 5.

20 Discussion Paper on Public Procurement Performance Measures. OECD Meeting of Leading Prac-
titioners on Public Procurement, Public Governance and Territorial Development Directorate Public, Gover-
nance Committee, OECD Conference Centre, Paryz 2012.
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uzytecznosci poszczegolnych rozwigzan organizacyjnych, otwartosci oraz konkurencyjnosci

proceséw zamowien publicznych?’!.

2.4.2. Wybrane instrumenty prawne wplywajace na efektywnosé
zamowien publicznych

Poszczegdlne mechanizmy systemu zamowien publicznych moga oddziatywac na
efektywno$¢. Przyczyniajg si¢ tym samym do zwigkszenia stopnia prawidlowosci dzia-
fania organéw administracji publicznej. I tak, efektywno$¢ systemu zamowien publicz-
nych moze by¢ niewatpliwie zwiazana z wyborem najkorzystniejszej oferty. Wskazana
instytucja prawna w polskim porzadku jurydycznym zostala unormowana w wielu
przepisach ustawy z dnia 11 wrzesnia 2019 r. — Prawo zamowien publicznych??. Rozumie
si¢ przez nig oferte przedstawiajaca najkorzystniejszy stosunek jakosci do ceny lub kosz-
tu lub oferte z najnizsza ceng lub kosztem?>3. Ustawodawca stwierdzil, ze kryteria oceny
ofert iich opis nie moga pozostawia¢ zamawiajacemu nieograniczonej swobody wyboru
najkorzystniejszej oferty oraz umozliwiajg weryfikacje i poréwnanie poziomu oferowa-
nego wykonania przedmiotu zamowienia na podstawie informacji przedstawianych
w ofertach®*.

M. Stachowiak stwierdza ze ,,de facto oferte najkorzystniejsza definiuje dla kaz-
dego postepowania odrgbnie sam zamawiajacy, ustalajac kryteria oceny ofert i nadajac
im znaczenie (wagg). W przypadku wyboru trybu zapytania o cen¢ lub licytacji elektro-
nicznej zamawiajacy juz w momencie podejmowania decyzji o wyborze trybu wskazuje,
ze ofertg najkorzystniejszg bedzie oferta najtansza, gdyz w trybach tych jedynym do-
puszczalnym ustawowo kryterium oceny ofert jest cena. W kazdym jednak postgpowa-
niu zamawiajacy, ktéry ma najlepsza wiedzg o tym, co chce zamowi¢ i jakie wymogi
przedmiot zamowienia powinien spetnia¢, definiujgc kryteria, sam podejmuje decyzje
o tym, jaka oferta bedzie dla niego najkorzystniejsza’>.

Warto pamigtac tez o regulacjach unijnych. Zgodnie z nimi instytucje zamawiajace
opierajg udzielanie zamowien publicznych na ofercie najkorzystniejszej ekonomicznie.
Okresla si¢ ja na podstawie ceny lub kosztu z wykorzystaniem podej$cia opartego na
efektywnosci kosztowej, takiego jak rachunek kosztéw cyklu zycia. Moze ona obejmowac
najlepsza relacje jakosci do ceny, ktora szacuje si¢ na podstawie kryteriow obejmujacych
aspekty jakosciowe, srodowiskowe lub spoteczne zwigzane z przedmiotem danego

1], Gola, S. Bobowski, Pomiar efektywnosci rynku zamdwien publicznych. .., s. 5-6.

22 Dz. U. z 2021 1., poz. 464 z pdzn. zm., dalej: p.z.p.

233 Zob. art. 239 p.z.p.

2% Zob. art. 240 p.z.p.

25 M. Stachowiak, Komentarz do art.2 ustawy — Prawo zamowien publicznych, lex.pl [dostep:
30.05.2019].
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zamoOwienia publicznego®*. Natomiast kryteria takie moga np. obejmowac: jakos¢, w tym
warto$¢ techniczng, wlasciwos$ci estetyczne i funkcjonalne, dostepnosé, projektowanie
dla wszystkich uzytkownikoéw, cechy spoteczne, srodowiskowe i innowacyjne, handel
i jego warunki; organizacj¢, kwalifikacje i doswiadczenie personelu wyznaczonego do
realizacji danego zaméwienia, w przypadku gdy wlasciwosci wyznaczonego personelu
moga mie¢ znaczacy wptyw na poziom wykonania zamoéwienia; serwis posprzedazny
oraz pomoc techniczna, warunki dostawy, takie jak termin dostawy, sposob dostawy
oraz czas dostawy lub okres realizacji. Sktadnik kosztowy moze rowniez mie¢ postac
statej ceny lub kosztu statego, na podstawie ktérych wykonawcy konkurujg wytacznie
na podstawie kryteriow jako$ciowych?’.

Nalezy zgodzi¢ si¢ z P. Nowickim, ktory zauwaza, ze wtasciwy dobor kryteriow jest
,Jednym z kluczowych dziatan zamawiajgcego, ktore majg zasadniczy wplyw na efektywnosé
zamowienia publicznego. Oceniajac dobor omawianych kryteriow z ekonomicznego punk-
tu widzenia, musimy stwierdzi¢, ze maja one pozwoli¢ zamawiajacemu na dokonanie ra-
cjonalnego wyboru w sytuacji, w ktorej zazwyczaj jego zasoby sg ograniczone”?*®, Ponad-
to w doktrynie prawa gospodarczego publicznego przyjmuje si¢, ze kryteria oceny ofert
oznaczaja ,,mierniki stuzace za podstawe oceny ofert ztozonych w postepowaniu o udzie-
lenie zamowienia publicznego, umozliwiajace sprawiedliwe poréwnanie ofert oraz gwa-
rantujace wybor oferty rzeczywiscie najkorzystniejszej. Zgodnie z wypracowanymi na
gruncie orzecznictwa TSUE wytycznymi co do formutowania kryteriéw oceny nie moga
one przyznawa¢ zamawiajacemu bezwzglednej swobody wyboru, a takze powinny by¢
zwigzane z przedmiotem zamowienia, wyraznie wskazane w dokumentacji zamdwienia
(SW2Z) lub ogloszeniu o zamdwieniu, zgodne z podstawowymi zasadami prawa wspolno-
towego (W szczegolnos$ci z zasadg niedyskryminacji)”®. Natomiast w kontek$cie uwarun-
kowan ekonomicznych efektywnosci warto podkresli¢, ze ,,zamawiajacy jest uprawniony
do badania prawidlowo$ci wyceny poszczegdlnych elementéw przedmiotu zamdowienia nie
tylko w przypadku ceny kosztorysowej, ale rowniez w sytuacji, gdy cena za wykonanie
przedmiotu zamdwienia ma charakter ryczattowy’ 2%

Trzeba jeszcze dodad, ze przedstawiciele doktryny publicznego prawa gospodar-

czego podkreslaja, ze cho¢ kryteria wyboru moga dotyczy¢ roznych aspektow, to jednak

2% Por. W. Dzierzanowski, Ocena ofert w procedurze odwréconej, ,,Finanse Komunalne” 2017, nr 5,
s. 61-68.

27 Art. 67 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE.

238 P, Nowicki, Efektywne zamowienia publiczne jako rezultat stosowania nowego podejscia do zamo-
wien publicznych, Urzad Zamowien Publicznych, Warszawa 2013, s. 45.

2% 1. Skubiszak-Kalinowska, Komentarz do art. 91 ustawy — Prawo zaméwien publicznych, lex.pl [do-
step: 15.08.2019].

2600 Wyrok Krajowej Izby Odwotawczej z dnia 25 kwietnia 2017 r. (KIO 661/17).
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zawsze maja doprowadzi¢ do wyboru takiej oferty, ktora jest najefektywniejsza*'. Moz-
na tu przytoczy¢ poglad K. Horubskiego, zgodnie z ktorym udzielanie zamdwien moze
by¢ uznane za forme¢ administracji kierujgcej. Zdaniem autora ,,elementem kierowania
administracyjnego w udzielaniu zamowien bedzie niewatpliwie uzywanie przez zamawiajacych
instrumentalnych kryteriow opisu przedmiotu zamowienia i oceny ofert. Kryteria in-
strumentalne, stuzac realizacji celow spotecznych lub ekologicznych, wymuszaja na
ubiegajacych si¢ 0 zamowienie taki sposob jego wykonania, ktory przystuzy sie realiza-
cji pozadanych przez zamawiajacego celow spotecznych. Inaczej mowiac, kryteria te nie
maja waloru czysto ekonomicznego, tzn. nie stuzg uzyskaniu swiadczenia o jak najwyzszej
jakosci za jak najnizsza ceng”?%2,

Kryteria instrumentalne pozwalaja na ukazanie szerszego pojmowania kryterium
efektywnosci w regulacji publicznoprawnej w stosunku do tradycyjnie ujmowanego
kryterium gospodarnosci skupiajacego si¢ na aspektach stricte ekonomicznych (w szcze-
golnosci oszezednosciowych). Kryteria oceny ofert, o ktérych tu mowa, tacza sie bowiem
w regulacji prawa zamowien publicznych z szerokim ujeciem tzw. zwigzku z przedmio-
tem zamowienia. Zgodnie z art. 241 ust. 1 p.z.p. kryteria oceny ofert muszg by¢ zwiagzane
z przedmiotem zamowienia. Pojecie tego zwiazku okresla kolejny ustep wskazywanego
artykuhu. Zgodnie z tg normg ,,zwigzek kryteriow oceny ofert z przedmiotem zamowienia
istnieje wowczas, gdy kryteria te dotycza robdt budowlanych, dostaw lub ustug, bedacych
przedmiotem zamowienia w dowolnych aspektach oraz w odniesieniu do dowolnych
etapow ich cyklu zycia, w tym do elementow sktadajacych si¢ na proces produkcji, do-
starczania lub wprowadzania na rynek, nawet jezeli elementy te nie sa istotng cecha
przedmiotu zamowienia”. Oznacza to, ze prawodawca pozwala na korzystanie z takich
kryteriow oceny ofert, ktore nie mieszcza si¢ w istotnych cechach przedmiotu zaméwie-
nia (przedmiotu dostawy, robét budowlanych, swiadczenia bedacego ustuga), ale dotycza
innych, dalszych aspektow zwigzanych z tym przedmiotem, jak np. cechy procesu pro-
dukcji czy wprowadzania na rynek przedmiotu dostawy. Wskazane unormowanie kore-
sponduje z takimi przyktadowymi kryteriami oceny ofert jak wymienione w art. 244
ust. 2 p.z.p.: dostgpnos¢ dla 0séb z niepetnosprawnosciami lub uwzglednianie potrzeb
uzytkownikow; aspekty spoteczne, w tym integracja zawodowa i spoteczna; aspekty
srodowiskowe, w tym efektywnos$¢ energetyczna przedmiotu zamowienia; aspekty in-
nowacyjne.

Wida¢ wiec wyraznie, ze prawodawca w prawie zamdwien publicznych ujmuje

efektywnos$¢ zakupu wieloaspektowo, nie ograniczajac jej tylko do bezposrednich

21 Zob. U. Sochacka, Aspekty spoleczne w zamowieniach publicznych, ,,Zamdéwienia Publiczne Dorad-
ca” 2018, nr 11, s. 69-78.

202 K. Horubski, Publiczno- i prywatnoprawne elementy zamowien publicznych, ,,Panstwo i Prawo”
2009, nr 7, s. 72—-84.
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korzysci ekonomicznych dla zamawiajacego, ktore wynikatyby z nabycia samego przed-
miotu zamoéwienia. Efektywnos$¢ w tym zespole unormowan to nie tylko oszczgdnosé
dokonywanego wydatku (nizsza cena zakupu), ale w duzej mierze osigganie dalszych
korzysci spoteczno-ekologicznych lub makroekonomicznych, zwigzanych z interesem
publicznym, cho¢by oznaczalo to koniecznos$¢ nabycia znacznie drozszego przedmiotu
zamowienia. Powyzej wskazane kryteria oraz pojecie zwigzku tych kryteriow z przed-
miotem zamowienia pozwalajg ukaza¢ rozleglos¢ kategorii efektywnosci (nie tylko
ekonomicznej) zamowienia publicznego na tle kryterium gospodarnosci powszechnie
postrzeganego w konteks$cie oszczgdnosci wydatkowania srodkoéw publicznych.

Nie mozna tez zapominac, ze w celu zapobiegania nieprawidlowosciom w proce-
sie udzielania zamowienia publicznego nalezy dazy¢ do ograniczenia mozliwosci subiek-
tywnej oceny kryteriow przez zamawiajacego poprzez zastosowanie transparentnego
i jednoznacznego opisu kryteriow oceny ofert, ktory umozliwia kazdemu znajgcemu
tres$¢ ofert dokonanie ich wlasciwej i obiektywnie uzasadnionej oceny. Natomiast zasto-
sowanie kryteriow niewymiernych przez zamawiajacego moze rodzi¢ obawy o zacho-
wanie rzeczowej i obiektywnej oceny ztozonych ofert®®,

Ustawodawca powinien bra¢ pod uwage aktualne uwarunkowania makroekono-
miczne i spoteczne, tj. innowacyjno$¢, zatrudnienie, produktywnos¢ oraz wzrost gospo-
darczy***. Same za$§ ograniczenia wolnosci gospodarczej w Polsce w sferze udzielania
zamoéwien publicznych mogg by¢ wprowadzone tylko ze wzgledu na wazny interes pu-
bliczny, ktory zawsze bedzie powigzany z czynnikami ekonomicznymi. Funkcje prawa
zamowien publicznych sg nierozerwalnie sprz¢zone z mechanizmami systemu gospo-
darczego. Trzeba tez pamigtac o przeanalizowanej w rozdziale pierwszym gospodarno-
$ci, ktorej podlega zarzad mieniem publicznym?®, Kryterium to takze oddziatuje na
dobor odpowiednich czynnikow realizacji umowy zamowieniowej (zardowno przez or-
gany regulacyjne, jak i podmioty przez nie nadzorowane) oraz petni istotng funkcje
w wydatkowaniu srodkéw publicznych. Zamawiajacy zobligowany jest do formutowania
adekwatnych i proporcjonalnych wymagan od wykonawcow w celu realizacji jednej
z podstawowych swoistych zasad prawa gospodarczego publicznego.

W doktrynie publicznego prawa gospodarczego zaznacza si¢, ze zamdwienia pu-
bliczne nie moga by¢ traktowane jedynie jako instrument prawny, ale réwniez jako in-
strument ekonomiczny. P. Nowicki zauwaza, ze ,,nie jest zatem mozliwe, a przynajmniej

jest wielce utrudnione, prawidtowe udzielanie efektywnych ekonomicznie zamowien

263 Zob. J. Gola, S. Bobowski, Pozacenowe kryteria oceny ofert...,s. 32 in.

2% Zob. M. Kania, Innowacyjne zamowienia publiczne jako prawny instrument oddzialywania na go-
spodarke panstwa, [w:] A. Powatowski (red.), Prawne instrumenty oddziatywania na gospodarke, Warsza-
wa 2016, s. 264 i n.

265 Zob. J. Gola, S. Bobowski, Pomiar efektywnosci rynku zaméwien publicznych. .., s. 5—6.
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publicznych, bez znajomosci regut ekonomicznych rzadzacych rynkiem zamoéwien pu-
blicznych”?%¢. Na koniec tej czgsci rozwazan warto przytoczy¢ wyrok Trybunatu Spra-
wiedliwos$ci Unii Europejskiej, w ktoérym stwierdzono, ze wprowadzenie dyrektyw za-
moéwieniowych zwigzane bylo z zapobieganiem sytuacjom, w ktérych instytucje
zamawiajace kierowalyby si¢ przy udzielaniu zaméwien innymi przestankami niz eko-
nomiczne (stosowaly kryteria pozagospodarcze)®®’.

Za istotne mozna uzna¢ zmiany w prawie zamowien publicznych, ktore weszty
w zycie w 2021 r. W nowej ustawie zostaty wprowadzone regulacje, ktore wprost odno-
szg si¢ do omawianego zagadnienia. Tworcy ustawy zaznaczaja, ze ,,celem opracowania
nowej ustawy jest wprowadzenie nowych rozwigzan opartych na maksymalnej efektywnosci
i przejrzystosci udzielanych zamoéwien publicznych, uwzgledniajacych jednoczesnie role
zamoOwien publicznych w ksztaltowaniu polityki panstwa oraz potrzebe wsparcia roz-
woju matych i srednich przedsigbiorstw, a takze innowacyjnych, nowoczesnych produktow
i ustug. Ponadto konieczne stato si¢ rowniez zwigkszenie przejrzystosci i spojnosci re-
gulacji w zakresie zamowien publicznych’?%®. Podkreslaja, ze istotnym czynnikiem do
poprawy efektywnosci zamowien publicznych jest elektronizacja. W szczegodlnosci
chodzi o obowiazek udostgpniania przez zamawiajacych dokumentow zaméwienia
w postaci elektronicznej oraz prowadzenia komunikacji elektronicznej pomiedzy
zamawiajgcym i wykonawcg, natomiast dzigki obowigzkowi przyjmowania przez
zamawiajacych dokumentéw sktadanych droga elektroniczna zmniejszajg si¢ koszty
udzialu w postgpowaniu po stronie wykonawcow.

Ponadto wskaza¢ mozna fakt, ze elektronizacja obniza koszty prowadzenia postepowan
po stronie zamawiajacych, dlatego ze nie ma konieczno$ci przechowywania znacznej
ilo$ci dokumentéw w postaci papierowej?®. Elektronizacja zamoéwien publicznych przy-
czynia si¢ m.in. do poprawy dostepu do rynkéw zamowien publicznych dla przedsigbiorstw,
zwigkszenia przejrzystosci rynku zamowien publicznych, uproszczenia i przyspieszenia
procedur udzielania zamowien, a takze do obnizenia kosztow udzialu w procedurze dla
wszystkich stron postgpowania o udzielenie zamowienia publicznego. Mozna doj$¢ do
konkluzji, ze system zamowien publicznych nie funkcjonowatby w sposob prawidtowy,
gdyby nie wprowadzenie rozwigzan opierajacych si¢ na innowacyjnosci oraz informa-
tyzacji, a nowe technologie w administracji publicznej nabierajg coraz wigkszego zna-

czenia?’®.

266 P, Nowicki, Aksjologia prawa zaméwien publicznych..., s. 140.

267 Zob. wyrok Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwos$ci z dnia 3 pazdziernika 2000 r. (C-380/98);
cyt za: P. Nowicki, Aksjologia prawa zamowien publicznych..., s. 139.

268 Uzasadnienie do projektu ustawy Prawo zamoéwien publicznych, lex.pl [dostep: 2.01.2021].

269 1bidem.

270 J. Gola, S. Bobowski, Istota elektronizacji w systemie zaméwien publicznych, ,,Prace Naukowe Uni-
wersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2017, nr 497, s. 261 in.
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2.4.3. Zasada efektywnosci ekonomicznej w prawie zamowien
publicznych

Trzeba rowniez skonstatowaé, ze nowa ustawa wprowadza do katalogu zasad
udzielania zamoéwien publicznych wyodrgbniong zasade¢ efektywnosci ekonomicznej?”.
Zgodnie z nig zamawiajacy udziela zamowienia w sposob zapewniajacy: najlepsza jakos¢
dostaw, ustug oraz robot budowlanych, uzasadniong charakterem zamowienia, w ramach
srodkow, ktore zamawiajacy moze przeznaczy¢ na jego realizacje; uzyskanie najlepszych
efektow zamowienia, w tym efektow spotecznych, srodowiskowych oraz gospodarczych,
o ile ktorykolwiek z tych efektow jest mozliwy do uzyskania w danym zamoéwieniu,
w stosunku do poniesionych naktadow?. Autorzy odnosnego aktu prawnego podkresla-
ja, ze wskazana zasada wyraza si¢ w obowigzku udzielenia zamdwienia w sposob
zapewniajacy najlepsza jakos$¢ przedmiotu zamowienia w stosunku do srodkow, ktore
zamawiajacy moze przeznaczy¢ na jego realizacje, a takze najlepszy stosunek naktadow
do efektow, w tym efektow spotecznych, srodowiskowych i gospodarczych?”.

Zasada efektywnos$ci ekonomicznej zwigzana jest z osigganiem stanu tzw. best
value for money dotyczacego gospodarowania srodkami publicznymi m.in. wiasnie
w sposOb mozliwie najbardziej efektywny, zapewniajacy osiaggnigcie maksimum efektow
z danych naktadow lub osiagnigcie danego efektu przy minimum naktadow?’. Wskazac
warto, ze ,,etap przygotowania postegpowania uwzgledniajacy sporzadzanie réznych
wariantow opisu przedmiotu zamowienia i szacowanie jego wartosci najskuteczniej
przystuzy sie realizacji tej zasady i pozwoli na okreslenie realnego dla zamawiajacego,
z punktu widzenia posiadanych $rodkéw finansowych, poziomu jakosci, na jaki moze
sobie pozwoli¢ i jakiego powinien wymaga¢ od wykonawcow bioragcych udziat w poste-
powaniu. Takie podejscie pozwoli duzo skuteczniej zapewnié¢ efektywne wydatkowanie
srodkow publicznych niz stosowanie jakosciowych kryteriow oceny ofert, co do ktorych
zamawiajacy nie przeprowadza najczesciej zadnego badania majacego na celu okreslenie
kosztu realizacji poziomu jakos$ci wyrazonego owymi kryteriami”?”,

Warto zwréci¢ uwagg na fakt, ze w przypadku zamowien sektorowych wigzacych
wielu przedsigbiorcow publicznych, stosujacych przepisy p.z.p. konieczne jest branie pod

211 Zob. M. Kania, Zasada efektywnosci w nowym Prawie zamowien publicznych, ,,Prawo Zamowien
Publicznych” 2020, nr 1, s. 3—19.

272 Zob. art. 17 ust. 1 pkt 2 p.z.p.

23 Uzasadnienie do projektu ustawy Prawo zamoéwien publicznych, lex.pl..

21 Zob. S. Saussier, J. Tirole, Strengthening the Efficiency of Public Procurement, ,Notes du conseil
d’analyse économique” 2015, nr 22, s. 1-12.

25 A. Wiktorowski, Komentarz do art. 17, [w:] A. Gawronska-Baran, A. Wiktorowski, E. Wiktorow-
ska, P. Wojcik, Prawo zamowien publicznych. Komentarz, Warszawa 2021, lex.pl [dostep: 2.01.2021].
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uwagg zatozen zasady efektywnos$ci ekonomicznej?’®. Zamawiajacymi sektorowymi sg
przedsiebiorcy publiczni wykonujacy jeden z rodzajow dziatalnosci sektorowej””, w tym
podmioty, ktére wykonuja jeden z takich rodzajow dziatalno$ci, oraz na ktore zamawiajacy
publiczni z sektora finanséw publicznych, pojedynczo lub wspdlnie, bezposrednio lub
posrednio przez inny podmiot wywieraja dominujacy wplyw, w szczegdlnosci: posiadaja
ponad polowe udzialéw albo akcji lub posiadajg ponad potowe gloséw wynikajacych
z udziatow albo akcji, lub maja prawo do powotywania ponad potowy sktadu organu

nadzorczego lub zarzadzajgcego®”®

. Ponadto do tej grupy zaliczane sa podmioty wyko-
nujace jeden z rodzajow dziatalnosci sektorowej wykonywanej na podstawie praw

szczegolnych lub wytgcznych (art. 5 ust. 1 p.z.p.)*”.

2.5. Efektywnos¢ w prawie regulacji sektorow infrastrukturalnych

2.5.1. Efektywnos¢ w prawie energetycznym

Do instytucji efektywnosci odwotuje si¢ takze zaréwno unijny, jak i krajowy legi-
slator w innych aktach normatywnych ze sfery publicznego prawa gospodarczego — kon-
kretnie w prawie konkurencji i regulacji sektorow infrastrukturalnych. Swiadczy¢ to moze
o duzym znaczeniu tytutlowej efektywnosci w kontekscie funkcji panstwa wobec gospo-
darki oraz wptywu na rozwoj ekonomiczny panstwa®’. Tylko dzigki jej wystepowaniu

26 Dotyczy to zamowien, ktorych warto$¢ jest rowna lub przekracza progi unijne przez zamawiajacych
sektorowych. Zob. art. 2 pkt 2 p.z.p.

277 Ustawodawca wyodrebnit dziatalno$cig sektorowa w zakresie: gospodarki wodnej (m.in.
udostepnianie lub obstuga statych sieci przeznaczonych do $wiadczenia ustug publicznych w zwiazku
z produkcja, transportem lub dystrybucja wody pitnej; dostarczanie wody pitnej do sieci; dziatania w zakre-
sie: projektow dotyczacych inzynierii wodnej, nawadniania lub melioracji; odprowadzania lub oczyszczania
sciekow), energii elektrycznej (m.in. udostepnianie lub obstuga statych sieci przeznaczonych do §wiadczenia
ustug publicznych w zwigzku z produkcja, przesytaniem lub dystrybucja energii elektrycznej; dostarczanie
energii elektrycznej do sieci), gazu i energii cieplnej (m.in. udostepnianie lub obstuga statych sieci przezna-
czonych do $wiadczenia ustug publicznych w zwiazku z produkcja, transportem lub dystrybucja gazu lub
energii cieplnej), ustug transportowych (dziatalnos¢ polegajaca na udostepnianiu lub obstudze sieci prze-
znaczonych do $wiadczenia ustug publicznych w zakresie transportu kolejowego, tramwajowego, trolejbu-
sowego, autobusowego, koleja linowa lub przy uzyciu systemdéw automatycznych), portdow, przystani
i portow lotniczych (dziatalno$¢ zwigzana z eksploatacja obszaru geograficznego w celu udostepniania
przewoznikom lotniczym, przewoznikom morskim oraz przewoznikom $§rédladowym odpowiednio portow
lotniczych, portéw morskich i portow $rédladowych lub innych terminali), ustug pocztowych (dziatalnosé
polegajaca m.in. na §wiadczeniu ushug: przyjmowania, sortowania, przemieszczania lub dorgczania przesy-
ek pocztowych), wydobycia paliw (m.in. dziatalno$¢ polegajaca na wydobyciu ropy naftowej lub gazu i ich
naturalnych pochodnych). Zob. art. 5 ust. 4 p.z.p.

278 Zob. tez na temat zamawiajacych subsydiowanych: art. 6 p.z.p.

2 Zob. J. Balcewicz, Problemy zaméwien sektorowych, ,,Finanse Komunalne” 2011, nr 11, s. 43 in.;
K. Horubski, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza zamawiajgcego za naruszenie reguf udzielania zamowien
publicznych, ,,Przeglad Prawa Handlowego” 2008, nr 1, s. 44-50.

280 Zob. M.G. Pollitt, The European Single Market in Electricity: An Economic Assessment, ,,Review of
Industrial Organization” 2019, nr 55, s. 63-87.
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mozliwe jest bowiem wptywanie na konkurencj¢ oraz ograniczenie réznych typow pa-
tologii w sektorze publicznym. Pamietac trzeba, ze trudno$¢ misji organdw administra-
cji gospodarczej wynika z koniecznoS$ci stosowania przez nie specyficznych regut
wplywajacych na funkcjonowanie danego sektora, ktore powinny przyczynia¢ si¢ do
ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego, a ich dziatania de facto zblizone sg do
realizacji funkcji regulacyjnych, a takze policyjnych i reglamentacyjnych, ktore nie moga
by¢ nieefektywne.

W TFUE wystepowanie tej instytucji mozna zauwazy¢ w regulacjach dotyczacych
energetyki. I tak np. w ramach ustanawiania lub funkcjonowania rynku wewnetrznego
oraz z uwzglednieniem potrzeby zachowania i poprawy stanu srodowiska polityka Unii
w dziedzinie energetyki ma na celu, w duchu solidarnosci miedzy panstwami cztonkow-
skimi, m.in. wspieranie efektywnos$ci energetycznej i oszczednosci energii, jak réwniez
rozwoju nowych i odnawialnych form energii?®'. Wskaza¢ w tym miejscu warto, ze
w ramach unijnej polityki energetycznej nastapita liberalizacja rynku energetycznego
oraz przyjeto bezprecedensowe prawodawstwo stuzace ochronie klimatu i sSrodowiska?2.

Sama za$§ efektywno$¢ energetyczna moze by¢ zwigzana z bezpieczenstwem
energetycznym, ktore powinno by¢ jednym z priorytetow polityki gospodarczej Unii
Europejskiej*®. Ponadto bezpieczenstwo energetyczne stanowi jeden z gléwnych ele-
mentow bezpieczenstwa publicznego. Jest ono $cisle powiazane ze sprawnym funkcjo-
nowaniem rynku wewnetrznego energii®®*. Trzeba pamigtac, ze panstwa cztonkowskie
nie mogg zapominaé, ze sg zwigzane przepisami gwarantujgcymi swobodny przeptyw
towarow, osob, ustug i kapitatu w Unii Europejskiej*®.

Bezpieczenstwo energetyczne oznacza bezpieczenstwo dostaw paliw i energii na
poziomie gwarantujacym zaspokojenie potrzeb poszczegolnych panstw Unii Europejskiej
i po akceptowanych przez gospodarke cenach, przy zatozeniu optymalnego wykorzysta-
nia zasobow energetycznych oraz poprzez dywersyfikacje zrodet i kierunkow dostaw ropy

naftowej, paliw ciektych i gazowych?*. Prawidlowe funkcjonowanie wewngtrznego

31 Zob. art. 194 TFUE.

282 Zob. J. Gola, R. Kusiak, Uwarunkowania unijne i wynikajgce z nich zobowigzania dla Polski,
[w:] J. Korczak (red.), Rekomendacje do zmian legislacyjnych w zakresie przeprowadzenia transformacji
energetycznej i osiggniecia neutralnosci klimatycznej, Instytut Rozwoju Terytorialnego, Wroctaw 2021, s. 9.

23 Zob. M. Pawelczyk, Publicznoprawne obowigzki przedsigbiorstw energetycznych jako instrument
zapewnienia bezpieczenstwa energetycznego w Polsce, Torun 2013, s. 30.

284 Zob. J. Gola, Selected aspects of energy security in the European Union, its impact on international
business relations and the trajectory of growth and structural transformation of the world economy amid
international instability role of judicial review of decisions of regulatory authorities, [w:] S. Balashova,
V. Matyushok (red.), The trajectory of growth and structural transformation of the world economy amid
international instability, Moskwa 2014, s. 74 i n.

285 P, Bogdanowicz, Interes publiczny w prawie energetycznym Unii Europejskiej, Warszawa 2012, s. 186.

28 T. Dhugosz, Bezpieczenistwo energetyczne i innowacyjnosé, [w:] A. Walaszek-Pyziot, Regulacja. In-
nowacja w sektorze energetycznym, Warszawa 2013, s. 35.
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rynku energii wymaga wspotpracy poszczegdlnych organéw administracji publiczne;
panstw cztonkowskich Unii Europejskiej. Jako przyktad takiej wspotpracy mozna podac
powstanie Agencji ds. Wspotpracy Organdéw Regulaciji Energetyki?®’. Istnieje koniecznos¢
wypracowania jednolitej polityki energetycznej na poziomie Unii Europejskiej, ktora
bedzie przejawiala si¢ w istnieniu jednolitego systemu zarzadzania bezpieczenstwem
energetycznym obejmujacym zespot dziatan i Srodkéw zmierzajacych do osiagnigcia
odpowiedniego poziomu bezpieczenstwa i wplynie na efektywnos$¢ w sferze sektora
energetycznego.

Z punktu widzenia bezpieczenstwa energetycznego wazng role odgrywa tez dy-
rektywa 2009/73%%8, a istotng kwestig jest tre$¢ jej preambuty. Zgodnie z nig bezpieczen-
stwo dostaw energii stanowi jeden z zasadniczych elementow bezpieczenstwa publicz-
nego. Natomiast bezpieczenstwo publiczne jest $ci$le powigzane z efektywnym
funkcjonowaniem rynku wewnetrznego gazu oraz z integracja odizolowanych rynkow
gazu panstw cztonkowskich®’. Reasumujac, nalezy skonstatowac, ze bezpieczenstwo
dostaw paliw i gazu powinno by¢ obecnie jednym z najwazniejszych priorytetow Unii
Europejskiej. Rynek tych surowcow coraz czgsciej wykorzystywany jest do walki poli-
tycznej oraz do uzalezniania stabszych panstw od silniejszych gospodarek. Nie bez
znaczenia sg wigc rozwigzania jurydyczne Unii Europejskiej majace na celu ogranicze-
nie tych ztych praktyk — w tym omowione regulacje dotyczace ztamania monopolu
pionowo zintegrowanych przedsiebiorstw energetycznych, ktérych dziatania czesto do-
prowadzaty do dyskryminacji konkurencji w sferze dostepu do infrastruktury®°.

Nie ulega watpliwosci, ze de lege ferenda trzeba ustali¢ na poziomie Unii Euro-
pejskiej podstawowe, nowe i spojne ramy wspotpracy, ktore dotyczylyby stosunkéw
gospodarczych z zakresu przemystu energetycznego. Tylko w ten sposob Unia Europe;j-
ska moze odnalez¢ si¢ w gronie panstw decydujacych o polityce energetycznej na arenie

BT E. Kozak-Hamela, ,,Wspolne administrowanie” jako element budowy wewnetrznego rynku energii
elektrycznej i gazu ziemnego, [w:] A. Walaszek-Pyziot, op. cit., s. 274.

28 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/73/WE z dnia 13 lipca 2009 r. dotyczaca wspol-
nych zasad rynku wewnetrznego gazu ziemnego i uchylajaca dyrektywe 2003/55/WE (Dz. Urz. UE L 211
z 14.08.2009 1.).

29 Unijny legislator stwierdzit, ze ,,funkcjonujace otwarte rynki gazu oraz, w szczegdlnosci, sieci i inne
aktywa zwigzane z dostawami gazu sg istotne dla bezpieczenstwa publicznego, konkurencyjnosci gospodar-
ki oraz dobrobytu obywateli Unii. Osobom z krajow trzecich nalezy zatem zezwoli¢ na kontrolowanie sys-
temu przesytowego lub operatora systemu przesytlowego jedynie wtedy, gdy spetniaja one wymogi skutecz-
nego rozdziatu, ktore majg zastosowanie we Wspolnocie. Bezuszczerbku dla zobowigzan migdzynarodowych
Wspolnoty, Wspdlnota uwaza, ze sektor systemoéw przesytlowych gazu ma bardzo duze znaczenie dla
Wspolnoty i dlatego niezbedne sg dodatkowe zabezpieczenia w odniesieniu do zachowania bezpieczenstwa
dostaw energii do Wspdlnoty, aby unikna¢ wszelkich zagrozen dla porzadku i bezpieczenstwa publicznego
we Wspolnocie oraz dla dobrobytu obywateli Unii”. Zob. preambuta dyrektywy 2009/73.

20 Por. M. Marszatek, Brak unijnego jednolitego modelu wsparcia wytwdrcoéw energii elektrycznej
z odnawialnych Zrodet lub kogeneracji — normatywne zaktocenie konkurenciji, ,,Europejski Przeglad Sado-
wy” 2012, nr 12, s. 31-35.
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miedzynarodowej. Bedzie miata wigkszy wptyw réwniez na sytuacje polityczng, ktora
czesto zmieniana jest przez instrumenty ekonomiczne. Najwiekszym zagrozeniem dla
panstw cztonkowskich Unii Europejskiej w omawianej ptaszczyznie moze by¢ catkowi-
te uzaleznienie od gospodarki energetycznej panstwa zewnetrznego, co moze doprowa-
dzi¢ do podziatéw w Unii i zmniejszenia efektywnosci energetycznej*'.

Warto w tym miejscu wspomnie¢ o tresci dyrektywy Parlamentu Europejskiego
i Rady 2009/72/WE z dnia 13 lipca 2009 r. dotyczacej wspolnych zasad rynku wewngtrznego
energii elektrycznej i uchylajacej dyrektywe 2003/54/WE»2. W akcie tym zaznaczono,
ze w pelni uwzgledniajac odpowiednie postanowienia Traktatu, w szczegdlnosci jego
art. 106 (dawny art. 86 TWE), panstwa cztonkowskie moga w ogélnym interesie gospo-
darczym natozy¢ na przedsigbiorstwa dziatajace w sektorze elektroenergetycznym obowiazki
uzytecznos$ci publicznej, ktére moga odnosi¢ si¢ do bezpieczenstwa, w tym rowniez do
bezpieczenstwa dostaw, regularnosci, jakosci i ceny dostaw, a takze ochrony srodowiska,
w tym rowniez do efektywnosci energetycznej, energii ze zrodet odnawialnych i ochro-
ny klimatu. Takie obowiazki muszg by¢ jednak jasno okreslone, przejrzyste, niedyskry-
minacyjne, weryfikowalne i gwarantowa¢ unijnym przedsigbiorstwom energetycznym
rownos¢ dostepu do konsumentow krajowych?.

Unijny legislator zaznacza, ze Unia Europejska stoi w obliczu niespotykanych
dotad wyzwan wynikajacych z rosnacego uzaleznienia od importu energii i ograniczonych
zasobow energetycznych, a efektywnos¢ energetyczna jest jednym z najlepszych sposo-
bow sprostania tym wyzwaniom. Zwigksza ona bowiem poziom bezpieczenstwa dostaw
energii Unii poprzez obnizanie zuzycia energii pierwotnej oraz ograniczanie importu
energii oraz przyczynia si¢ do obnizania w sposob optacalny emisji gazow cieplarnianych
1 tym samym do tagodzenia skutkéw zmiany klimatu. Poza tym wedtug unijnego pra-
wodawcy przestawienie si¢ na bardziej efektywna energetycznie gospodarke powinno
réwniez doprowadzi¢ do szybszej popularyzacji innowacyjnych rozwigzan technologicz-
nych oraz poprawy konkurencyjnosci przemystu w Unii, pobudzenia wzrostu gospodar-
czego 1 tworzenia wysokiej jako$ci miejsc pracy w sektorach zwigzanych z efektywnoscia

energetyczng®*.

1 Zob. J. Gola, Selected aspects of energy security in the European Union..., s. 84—85.

#2 Dz. Urz. UEL 211.

23 F. Elzanowski, Wokot problemow prawnych rekonstrukcji przepisow okreslajgcych pojecie podmio-
tu wykonujgcego zadania sprzedawcy z urzedu, ,,Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny”
2013, nr 6, s. 38-39.

24 Zob. dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/2002 z dnia 11 grudnia 2018 .
zmieniajaca dyrektywe 2012/27/UE w sprawie efektywnosci energetycznej (Dz. Urz. UE L 328). Zob. tez
dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2012/27/UE z dnia 25 pazdziernika 2012 r. w sprawie efek-
tywnosci energetycznej, zmiany dyrektyw 2009/125/WE 1 2010/30/UE oraz uchylenia dyrektyw 2004/8/
WE 12006/32/WE ( Dz. Urz. UE L 315/1).
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Mozna w tym miejscu podkresli¢, ze efektywno$¢ energetyczna instalacji techno-
logicznych to stosunek energii zuzytej do energii dostarczonej do tych instalacji w celu
realizowanej uzytecznej pracy, pomnozony przez 100, wyrazony w procentach. Czgsto
w dokumentach unijnych jest mowa takze o sprawnos$ci energetycznej roznych obiektow,
co oznacza w zasadzie ich efektywno$¢ wyrazana nie w procentach, lecz w utamku licz-
by jeden; im blizsza jest ona jednos$ci, tym ta sprawno$¢ jest wyzsza. Do najwazniejszych
postanowien tego aktu nalezy zaliczy¢ obowiazek duzych przedsiebiorcéw do przepro-
wadzania co cztery lata audytow efektywnosci energetycznej, tj. analiz zuzycia energii
w celu zmniejszenia zuzycia energii elektrycznej i osiggnigcia jak najwickszej oszczed-
nos$ci energii na poziomie unijnym. Gléwnym celem tych audytow jest uzyskanie odpo-
wiedniej wiedzy o profilu istniejacego zuzycia energii danego przedsigbiorcy oraz okre-
Slenie, w jaki sposob i w jakim stopniu mozliwe jest uzyskanie oszczednos$ci energii®®.

W polskim porzadku jurydycznym normodawca postuguje si¢ terminem ,,efek-
tywno$¢” w ustawie z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne®¢. Warto podkre-
sli¢ m.in. fakt, ze zezwolenie Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki moze by¢ przez
niego udzielone, jesli zostanie spelniony warunek niespowodowania przez ten akt admi-
nistracyjny pogorszenia warunkow konkurencji i efektywnosci funkcjonowania rynku
paliw gazowych w Unii Europejskiej lub systemu gazowego, w ktorym nowa infrastruk-
tura zostala lub zostanie zbudowana®’. Ponadto mozna wskazac np. istnienie obowiazku
prowadzenia ruchu sieciowego w sieci przesytowej w sposob efektywny, przy zachowa-
niu wymaganej niezawodnos$ci dostarczania energii elektrycznej i jakosSci jej dostarcza-
nia oraz, we wspOlpracy z operatorami systemow dystrybucyjnych elektroenergetycznych,
koordynowanie prowadzenia ruchu sieciowego w koordynowanej sieci 110 kV2%. Usta-
wodawca odwotuje si¢ rowniez do omawianego pojecia w kontekscie procedury wyboru
sprzedawcow z urzedu. Wskazuje, ze okreslajac w dokumentacji przetargowej kryteria
oceny ofert oraz dokonujac wyboru oferty na sprzedawce z urzedu, Prezes Urzedu Re-
gulacji Energetyki kieruje si¢ m.in. doswiadczeniem oferenta i efektywnos$cia ekono-
miczng wykonywanej przez niego dziatalnosci gospodarczej*”.

Jednak najistotniejsze regulacje w sferze prawa energetycznego odnoszace si¢ in
concreto do efektywnos$ci zostaty wprowadzone przez polskiego legislatora w ustawie
z dnia 20 maja 2016 r. o efektywnosci energetycznej*®’. Zakres przedmiotowy tego aktu

prawnego obejmuje: zasady opracowywania krajowego planu dziatan dotyczacego

25 http://www.codozasady.pl/audyty-efektywnosci-energetycznej-wciaz-nieobowiazkowe/ [dostep:
1.01.2020].

26 Dz. U. z 2019 1., poz. 755 z pdzn. zm., dalej: Pr. energ.

7 Art. 4i ust. 2 pkt 5 Pr. energ.

2% Art. 9c ust. 2 pkt 2 Pr. energ.

29 Art. 9i ust. 6 pkt 1 Pr. energ.

3% Dz. U. 22019 1., poz. 545 z pézn. zm., dalej: u.o.e.e.
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efektywnosci energetycznej; zadania jednostek sektora publicznego w zakresie efektyw-
nos$ci energetycznej; zasady realizacji obowiazku uzyskania oszczednos$ci energii; zasa-
dy przeprowadzania audytu energetycznego przedsiebiorstwa"!. Wprowadzenie przez
ustawodawce norm dotyczacych efektywnosci do polskiego porzadku prawnego miato
na celu dostosowanie obecnie obowiazujacych przepisow w zakresie efektywnos$ci ener-
getycznej do prawa Unii Europejskiej. Co wazne, wprowadzono ustawg do systemu
prawnego definicje legalng efektywnosci energetycznej®®, ktora oznacza stosunek uzy-
skanej wielkosci efektu uzytkowego danego obiektu, urzadzenia technicznego lub insta-
lacji, w typowych warunkach ich uzytkowania lub eksploatacji, do ilosci zuzycia energii
przez ten obiekt, urzadzenie techniczne lub instalacje, albo w wyniku wykonanej ustugi
niezbednej do uzyskania tego efektu’®.

Mozna powiedzie¢, ze wskazana eksplikacja ma charakter stricte ,,techniczny”
i nie jest mocno powigzana z pojeciem gospodarnosci. Odnosi si¢ jednak do kwestii
zwigzanych z odpowiednim wykorzystaniem energii oraz posrednim wplywem takiego
dziatania na srodowisko naturalne. Zapewnieniu wdrazania w zycie efektywnosci ener-
getycznej ma stuzy¢ krajowy plan dziatania dotyczacy efektywnos$ci energetycznej
opracowywany przez ministra wtasciwego do spraw energii. Zawiera on w szczegolno-
$ci: opis planowanych programéw zawierajacych dziatania w zakresie poprawy efektyw-
nosci energetycznej w poszczegolnych sektorach gospodarki; okreslenie krajowego celu
w zakresie efektywnosci energetycznej; informacje o osiagnigtej oszczednosci energii,
w tym w przesylaniu lub w dystrybucji, w dostarczaniu oraz w koncowym zuzyciu
energii; strategi¢ wspierania inwestycji w renowacj¢ budynkéw zawierajaca: wyniki
dokonanego przegladu budynkow znajdujacych si¢ na terytorium Rzeczypospolitej Pol-
skiej, okreslenie sposobow przebudowy lub remontu budynkow, dane szacunkowe o moz-
liwej do uzyskania oszczedno$ci energii w wyniku przebudowy lub remontu budynkow?%,

Instrumenty zwigzane ze zwickszeniem efektywnosci energetycznej zostaty wy-
odrebnione réwniez w obwieszczeniu Ministra Klimatu i Srodowiska z dnia 2 marca

305

2021 r. w sprawie polityki energetycznej Polski do 2040 r.°, w ktérym zostata ogloszona
Polityka energetyczna Polski do 2040 r3%. Autorzy tego dokumentu podkreslili m.in., ze

»poprawa efektywnos$ci energetycznej jest dzialaniem wieloobszarowym, przynoszacym

T Art. 1 w.o.e.e.

392 Por. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 31 stycznia 2019 r. (I SA/
01 764/18).

303 Art. 2 pkt 4 u.o.e.e.

304 Art. 4 i nast. u.o.e.e.

305 MLP. poz. 264.

3% Dokument zostal opracowany na podstawie analiz prognostycznych oraz konsultacji i uzgodnien
z grupami interesariuszy. Podlegat on konsultacjom publicznym w ramach strategicznej oceny oddziatywa-
nia na $rodowisko, https://www.gov.pl/web/klimat/polityka-energetyczna-polski [dostep: 15.04.2020].
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pozytywne efekty we wszystkich sektorach gospodarki i spoteczenstwu. Posrednio wpty-
wa na bezpieczenstwo energetyczne, ze wzglgdu na ograniczenie zapotrzebowania na
paliwa 1 energi¢ oraz import surowcow. Dzialania proefektywnos$ciowe pozwalaja na
oszczednos¢ energii, jak rowniez bardziej elastyczne jej wykorzystanie. Powyzsze ma
bezposredni wplyw na minimalizacje wptywu sektora energii na srodowisko, poprzez
ograniczenie emisji zanieczyszczen oraz gazow cieplarnianych, zmniejszenie eksploatacji
krajowych zasobow, redukcje odpadow oraz ich powtérne wykorzystanie w obiegu cyr-
kularnym. Wszystkie te efekty zostang osiggnigte przy jednoczesnym niezakloconym
rozwoju gospodarczym. Dziatania w zakresie zwigkszania efektywnos$ci energetyczne;j
budynkoéw, produktdéw, urzadzen, instalacji i procesdw pozwalajg na zmniejszenie kosztow
zuzycia energii. Wigza si¢ z wdrazaniem nowych technologii i wzrostem innowacyjnosci
gospodarki, wptywajac na jej konkurencyjnos¢, mierzong m.in. wskaznikiem energo-
chlonno$ci PKB —malejaca energochtonnos¢ wskazuje na szybszy wzrost PK B w porow-
naniu do tempa wzrostu zuzycia energii’"’".

Podkreslili oni takze role tzw. zapewnienia wzorcowej roli sektora publicznego.
To wlasnie ona ma olbrzymie znaczenie dla rozwoju omawianej efektywnosci, a same
tzw. dzialania proefektywnosciowe moga miec¢ szeroki zakres, np. odnosi¢ sie do kwestii
termomodernizacji, nabywania produktow i urzadzen, pojazdow i §wiadczenia ustug
o niskim zuzyciu energii (tzw. zielone zamowienia publiczne), wdrazania systemu za-
rzadzania $rodowiskowego oraz wdrazania systemu zarzadzania energiag®®®. Warto tez
wyodrebni¢ kwesti¢ wspomnianego Krajowego Planu dziatan dotyczacych efektywnosci
energetycznej, ktory jest opracowywany w zwiazku z obowigzkiem przekazywania do
Komisji Europejskiej sprawozdan na podstawie dyrektywy 2006/32/WE w sprawie
efektywnosci koncowego wykorzystania energii i ustug energetycznych oraz dyrektywy
2018//2002UE w sprawie efektywnos$ci energetycznej. Mozna zaznaczy¢, ze do chwili
obecnej zostaly opracowane cztery Krajowe Plany, kolejne sprawozdanie bedzie czescia
Krajowego Planu w zakresie energii i klimatu opracowanego w ramach zarzadzania Unig
Energetyczng®®.

307 1bidem, s. 77.

3% 1pbidem.

39 https://www.gov.pl/web/klimat/krajowy-plan-dzialan-dotyczacy-efektywnosci-energetycznej [dostep:
15.04.2021]. Aktualnie obowiazujacy krajowy plan dziatania z 2017 r. zawiera zaktualizowany opis: srodkoéw
poprawy efektywnosci energetycznej okreslajacych dziatania majace na celu poprawe efektywnosci energe-
tycznej w poszczegolnych sektorach gospodarki, przyjetych w zwiazku z realizacja krajowego celu w zakresie
oszczednego gospodarowania energig na 2016 r.; dodatkowych srodkow stuzacych osiagnigciu ogdlnego celu
w zakresie efektywnosci energetycznej rozumianego jako uzyskanie 20% oszczednosci w zuzyciu energii
pierwotnej w Unii Europejskiej do 2020 r. Przyjeto w nim nastepujace cele: polityka ukierunkowana na
wzrost efektywnosci energetycznej gospodarki bedzie kontynuowana, przekladajac si¢ na obnizenie jej
energochtonnosci; planowane dziatania w maksymalnym stopniu opieraja si¢ na mechanizmach rynkowych
1 w minimalnym stopniu wykorzystuja finansowanie budzetowe; cele realizowane sa wedlug zasady naj-
mniejszych kosztow, tj. m.in. poprzez wykorzystanie w maksymalnym stopniu istniejacych mechanizmow
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Istotne jest, ze polski ustawodawca odwotuje si¢ takze do pojecia efektywnosci
energetycznej w ustawie z dnia 20 Iutego 2015 r. o odnawialnych Zrodtach energii’'®.
Sektor OZE zaliczany jest do tzw. sektora regulowanego’!. Wprowadzenie przedmioto-
wych regulacji do porzadku jurydycznego zwigzane byto z dostosowaniem prawa pol-
skiego do regulacji Unii Europejskiej. Podstawowym unijnym aktem regulujacym sektor
energii odnawialnej jest dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/28/WE z dnia
23 kwietnia 2009 r. w sprawie promowania stosowania energii ze zrodet odnawialnych
zmieniajgca i w nastepstwie uchylajaca dyrektywy 2001/77/WE oraz 2003/30/WE?*' (tzw.
dyrektywa RED 1), ktora zawiera szczegdtowe regulacje zmierzajace do wykonania
postulatow europejskiej polityki energetycznej w zakresie wzrostu wytwarzania energii
w zrodtach odnawialnych?®” oraz naktada na panstwa cztonkowskie obowigzek realizacji
Scisle okreslonych celéw**. Do unijnego systemu prawnego zostaty wprowadzone takze
normy dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/2001 z dnia 18 grudnia
2018 r. w sprawie promowania stosowania energii ze zrodet odnawialnych (tzw. dyrek-

tywa RED II)*5. Jej postanowienia obowigzujg od 1 lipca 2021 r. i dotyczg wspolnego

i infrastruktury organizacyjnej; wykorzystywany bedzie krajowy potencjat poprawy efektywnosci energe-
tyczne. Wskazano w nim metody realizacji krajowego celu efektywnosci energetycznej. Zgodnie z art. 3
ust. 1 dyrektywy 2012/27/UE zostal on ustalony na 2020 r. Rozumiany jest jako osiagnigcie w latach 2010
2020 ograniczenia zuzycia energii pierwotnej o 13,6 Mtoe, co w konsekwencji oznacza takze wzrost
efektywnosci energetycznej gospodarki krajowej. Cel ten zostal wyrazony w kategoriach bezwzglednego
poziomu zuzycia energii pierwotnej i finalnej w roku 2020. Cel efektywnosci energetycznej na 2020 r. zostat
ustalony na podstawie danych opracowanych w ramach analiz i prognoz przeprowadzonych na potrzeby
dokumentu rzagdowego Polityka energetyczna Polski do 2030 r. Z analiz tych wynika, Ze ograniczenie zuzycia
energii pierwotnej jest mozliwe poprzez efekty juz wdrozonych przedsigwzig¢, jak rowniez realizacji innych
planowanych $rodkow stuzacych poprawie efektywnosci energetyczne;.

310 Dz, U. 22019 1., poz. 42 z pézn. zm., dalej: uv.o0.z.e.

31 Zob. M. Szydto, Regulacja sektoréw infrastrukturalnych jako nowy rodzaj funkcji panstwa wobec
gospodarki, ,,Studia Prawnicze” 2004, nr 3, s. 55 i n.

312 Dz, Urz. UE L 140/16.

313 Zob. F. Elzanowski, M. Bedkowski-Koziot, T. Skoczny, Polityka energetyczna Unii Europejskiej,
[w:] A. Jurkowska, T. Skoczny (red.), Polityki Unii Europejskiej: polityki sektorow infrastrukturalnych.
Aspekty prawne, Warszawa 2010, s. 128.

314 Przyjmuje sig, patrzac catosciowo na dyrektywe OZE, ze w zakresie warunkdéw materialnych imple-
mentacji tej dyrektywy panstwa cztonkowskie powinny przyja¢ odpowiednie przepisy krajowe w zakresie:
1) zwigkszenia bezpieczenstwa energetycznego poprzez zmniejszenie zalezno$ci panstw cztonkowskich
Unii Europejskiej (dalej: UE) od importu energii, 2) dazenia do zdecentralizowanego wytwarzania energii,
ktore poprzez korzystanie z lokalnych zrodet energii bedzie skutkowato wigkszym bezpieczenstwem dostaw
energii w skali lokalnej, krotszych odlegtos$ciach transportowych oraz zmniejszeniem strat przesytowych,
3) tworzenie mozliwosci zatrudnienia i rozwoju regionalnego, zwlaszcza na obszarach wiejskich, 4) wspie-
ranie rozwoju technologicznego i innowacji oraz 5) obnizenie emisji gazéw cieplarnianych. Zob. J. Gola,
M. Przybylska, Krajowy parlament jako regulator sektora energii odnawialnej, [w:] M. Szydto, W. Szydto
(red.), Parlament jako instytucjonalny uczestnik sektorow sieciowych, Wroctaw 2014, s. 203. Por. 1. Przybo-
jewska, Rozwigzania promujqce odnawialne Zrodla energii a zwalczanie smogu, ,,Europejski Przeglad Sa-
dowy” 2017, nr 10, s. 25-31; T. Stanczyk, Prawne, ekologiczne i spoteczne aspekty odnawialnych zrodet
energii, ,,Energetyka i Ekologia” 2005, nr 8, s. 577 i n.

315 Dz. U. UE L 328.
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dla wszystkich panstw cztonkowskich celu, by do roku 2030 udziat energii ze zrodet odna-
wialnych (OZE) w koncowym zuzyciu energii brutto w catej Unii wynosit co najmniej 32%.
Jednoczesnie bez zmian pozostaje ponadto cel okreslony na rok 2020 przez dyrektywe RED |
wart. 3 ust. 1, odpowiadajacy 20% udzialowi energii pochodzacej z OZE w unijnym zuzyciu
energii oraz indywidualne zobowiazania panstw czlonkowskich dotyczace struktury ich
bilansu energetycznego do tego roku’'®. To wlasnie szczegdtowe postanowienia powyzszych
aktow prawnych obliguja czgsto organy administracji gospodarczej do podejmowania dzia-
fan, ktére moga mie¢ znamiona efektywnosci i wymuszaja takze wprowadzenie przez
krajowych legislatoréw odpowiednich rozwigzan jurydycznych z tego zakresu®".

W polskim porzadku prawnym ustawodawca postuguje si¢ zwrotem ,,efektywnos¢”
w art. 72 ust. 3 pkt 6 u.0.z.e., zgodnie z ktorym Rada Ministréw przy okresleniu mak-
symalnej ilosci i warto$ci energii elektrycznej z odnawialnych zrddet energii bierze pod
uwage m.in. potrzebe efektywnego wykorzystania energii pierwotnej uzyskanej w wy-
niku jednoczesnego wytwarzania energii elektrycznej, ciepta, chtodu lub paliw pocho-
dzacych ze zrodet odnawialnych. Co istotne, norma ta odgrywa wazng rolg w praktyce,
dlatego ze dotyczy tzw. sprzedazy w drodze aukcji energii elektrycznej z odnawialnych
zrodet energii wytwarzanych oddzielnie w instalacjach odnawialnego zrodta energii*'®.

Ponadto zgodnie z art. 116 ust. 3 minister wlasciwy do spraw energii okresla
w drodze rozporzadzenia m.in. szczegdlowy zakres obowiazku i warunki techniczne
zakupu ciepta, biorac pod uwagg polityke energetyczng panstwa, bezpieczenstwo funk-
cjonowania pracy sieci cieptowniczych, potrzebe ochrony srodowiska naturalnego, cele
gospodarcze 1 spoteczne, w tym ochrone interesow odbiorcow ciepta, a takze udziat
wykorzystywanych technologii do wytwarzania ciepta z odnawialnych zrodet energii
w tworzeniu nowych miejsc pracy, jak rowniez potrzebe efektywnego wykorzystania
energii pierwotnej uzyskanej w wyniku jednoczesnego wytwarzania energii elektrycznej,
ciepta, chtodu lub paliw pochodzacych ze zZrédet odnawialnych. Takim aktem wykonaw-
czym obecnie obowigzujacym jest rozporzadzenie Ministra Energii z dnia 18 maja 2017 r.
w sprawie szczegotowego zakresu obowigzku i warunkéw technicznych zakupu ciepta

z odnawialnych zrodet energii oraz warunkow przytaczania instalacji do sieci®™.

316 Zob. J. Gola, R. Kusiak, op. cit., s. 10.

317 Zob. P. Bougette, Ch. Charlier, Renewable Energy, Subsidies, and the WTO: Where has the ‘Green’
Gone?, ,,Energy Economics” 2015, nr 51, s. 407-416.

318 Na wytworcy spoczywa inicjatywa zawarcia umowy sprzedazy z odpowiednim sprzedawca zobo-
wigzanym, ktory nie moze odmowi¢ zakupu energii, poniewaz zwigzany jest publicznoprawnym obowigz-
kiem kontraktowania. Jezeli sprzedawca zobowigzany uchyli si¢ od obowigzku zawarcia umowy sprzedazy
zZ Wytworca, ma zastosowanie art. 8 Pr. energ., ktory przyznaje Prezesowi URE kompetencje do wydania
decyzji rozstrzygajacej spor. Wskazana decyzja ksztaltuje tre§¢ umowy miedzy stronami. M. Przybylska,
Aukcja jako tryb zawarcia umowy sprzedazy energii elektrycznej ze zrodet odnawialnych, ,,Przeglad Prawa
Publicznego” 2018, nr 2, s. 61-71.

319 Dz. U. 22017 1., poz. 1084.
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2.5.2. Efektywnos¢ w prawie lotniczym

Przechodzac do kolejnych rozwazan, nalezy zauwazy¢, ze rowniez w regulacjach
odnoszacych sie do sektora lotniczego mozna odnalez¢ normy dotyczace efektywnosci.
Sektor lotniczy staje si¢ sektorem coraz bardziej dochodowym, a omawiana efektywnosc¢
musi by¢ z tym koherentna. Niewatpliwie skonstatowa¢ warto, ze stosowanie w prakty-
ce rozwigzan normatywnych odnoszacych si¢ do tej ptaszczyzny moze przyczynic sie
do rozwoju gospodarczego kraju.

Jako przyktad konkretnych regulacji mozna podac tres¢ art. 3 ust. 4 ustawy z dnia
3 lipca 2002 r. — Prawo lotnicze™. Zgodnie z tym przepisem dla zwigkszenia bezpieczenstwa
i efektywnosci dziatania lotnictwa cywilnego minister wlasciwy do spraw transportu
moze w drodze rozporzadzenia wprowadzi¢ do stosowania wymagania mi¢dzynarodowe
o charakterze specjalistycznym, w tym dotyczace bezpieczenstwa lotnictwa, budowy
i eksploatacji statkow powietrznych oraz urzadzen infrastruktury naziemnej, ustanowie-
nie w szczegolnosci przez Organizacje Miedzynarodowego Lotnictwa Cywilnego (ICAO);
Europejska Konferencje Lotnictwa Cywilnego (ECAC), w tym Zrzeszenie Wladz Lot-
niczych (JAA); Europejska Organizacje do Spraw Bezpieczenstwa Zeglugi Powietrznej
(EUROCONTROL); Europejska Agencje Bezpieczenstwa Lotniczego (EASA). Na pod-
stawie tej normy wydano wiele rozporzadzen, ktore przyczyni¢ si¢ maja whasnie do
zwigkszenia stopnia efektywnosci na rynku lotniczym?'.

Takze w art. 202 Pr. lot. normodawca odwotuje si¢ do efektywnosci, przewidujac
delegacje ustawowa. Zgodnie z tym przepisem minister wlasciwy do spraw transportu
okresli w drodze rozporzadzenia szczegdtowe warunki udzielania zezwolen, z uwzgled-
nieniem zakresu przewozow lotniczych oraz mozliwosci efektywnego wykorzystania
przyznanych praw przewozowych. Na podstawie tej normy wydane zostato m.in. rozpo-
rzadzenie Ministra Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej z dnia 17 czerwca
2013 r. w sprawie zezwolen zwigzanych z przewozem lotniczym*??. Analizujac ten akt
prawny, mozna przyjac, ze efektywnos¢ uwzgledniona zostata przez ustawodawce m.in.
w okresleniu warunkow i sposobow udzielania zezwolen zwigzanych z przewozem lot-
niczym oraz warunkow i trybu udzielania zezwolen dla obcych przewoznikéw lotniczych®,

W kontekscie problematyki efektywnosci w prawie lotniczym trzeba zwrocic
uwagge na normy prawa konkurencji odnoszace si¢ do tego sektora infrastrukturalnego.

320 Dz. U. 22013 1., poz. 1393 z p6zn. zm., dalej: Pr. lot.

321 Zob. np. rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 28 czerwca 2019 r. w sprawie wprowadzenia
do stosowania Specyfikacji EUROCONTROL dotyczacej ujednoliconych zasad dla operacyjnego ruchu
lotniczego (OAT) zgodnie z przepisami dla lotow wg wskazan przyrzadow (IFR) w przestrzeni powietrznej
kontrolowanej ECAC (EUROAT) (Dz. U. z 2019 r., poz. 1290).

322 Dz. U. 22013 1., poz. 719.

32 Zob. D. Banister, Y. Berechman, Transport Investment and the Promotion of Economic Growth,
,Journal of Transport Geography” 2001, nr 9, s. 209-218.
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Istotnym czynnikiem mogacym stanowi¢ przeciwwage dla pogorszenia konkurencyjno-
$ci wskutek koncentracji lub kooperacji przewoznikow jest tzw. przestanka wzrostu
wydajnosci. Unijny legislator postuzyl si¢ nig w rozporzadzeniu 139/2004 w sprawie
kontroli koncentracji przedsigbiorstw***. Zaznaczy¢ trzeba, ze w normach tych wystepu-
je pojecie ,,wydajnos¢”, nie za$ ,.efektywno$¢”. J. Kociubinski podkresla, ze z jednej
strony mozna to ,,skrytykowac jako niewystarczajgce uwzglgdnienie niezbednego w kon-
cu dorobku nauk ekonomicznych, ale z drugiej trzeba wskazac, ze daje to wigkszg swo-
bodg interpretacyjna. W naukach ekonomicznych wskazuje si¢, ze generalnie za majaca
najbardziej odczuwalne bezposrednie skutki dla klientéw uznaje si¢ tzw. efektywnosé
alokacyjna. Natomiast w wyniku kooperacji przewoznicy beda w stanie m.in. zreduko-
wac koszty jednostkowe zwigzane z «wyprodukowaniem» ustugi lotniczej”*. Autor
zwraca uwage, ze sam wzrost wydajnosci jest celem samym w sobie dla zaangazowanych
przedsigbiorstw oraz ze przyjmujac optyke regulatora, optymalizacja wewnetrznych
mechanizméw dziatania przedsiebiorstwa ma minimalne znaczenie, gdyz podstawowe
znaczenie ma wplyw na rynek i w efekcie na konsumentéw. Podkresla, iz nie mozna
uzna¢ przestanki za spetniona, jezeli jedynym efektem bedzie obnizka kosztow, bo ta
ma charakter ,,wewnetrzny”. Wzrost efektywnos$ci bedzie wigc sam w sobie niewystar-
czajacy, jezeli nie wykaze si¢ jego bezposredniego zwigzku z poprawg sytuacji konsu-
mentow. Ponadto trzeba wykazaé, ze przewoznicy beda mieli motywacje do przeniesie-

nia owego pozytywnego efektu na pasazerow**.

2.5.3. Efektywnos¢ w prawie telekomunikacyjnym

W regulacjach odnoszacych sie do kolejnego sektora — telekomunikacyjnego —
ustawodawca takze postuguje si¢ zwrotem ,,efektywnos¢”. Pierwszym przyktadem moze

by¢ odestanie do norm prawa mi¢dzynarodowego. Zgodnie z art. 3 ustawy z dnia 16 lip-

327

ca 2004 r. — Prawo telekomunikacyjne’’ dla zwigkszenia efektywnosci telekomunikacji

324 Unijny normodawca zaznaczyt w tym akcie prawnym, ze ,,w celu okres$lenia wptywu koncentracji na
konkurencj¢ na wspolnym rynku wiasciwe jest uwzglednienie wszelkiej uzasadnionej i prawdopodobnej
wydajnosci przedstawionej przez zainteresowane przedsigbiorstwa. Mozliwe jest, iz wydajnos¢ wywotana
koncentracja przeciwdziata skutkom dla konkurencji, a w szczegdlnosci potencjalnej szkodzie konsumentow,
jakie w innym przypadku moglaby mie¢, oraz iz, w konsekwencji, koncentracja nie przeszkadzataby znaczaco
skutecznej konkurencji na wspolnym rynku lub znacznej jego czgséci, w szczegolnosci jako wynik utworzenia
lub umocnienia pozycji dominujacej. Komisja powinna opublikowaé¢ wytyczne w sprawie warunkow, na
ktérych moze uwzglednia¢ wydajnos¢ podczas dokonywania oceny koncentracji”. Zob. rozporzadzenie Rady
(WE) nr 139/2004 z dnia 20 stycznia 2004 r. w sprawie kontroli koncentracji przedsigbiorstw (L 024,
29/01/2004 P. 0001-0022).

325 J, Kociubinski, Kryterium poprawy efektywnosci w ocenie koncentracji i wspotpracy linii lotniczych
w prawie konkurencji UE, Polski Rynek Transportu Lotniczego 2018, http://www.prtl.pl/linie lotnicze
artykuly,39144,1 [dostep: 1.09.2019].

326 1pidem.

321 Dz. U. z 2017 1., poz. 935 z pézn. zm., dalej: Pr. tel.
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minister wlasciwy do spraw informatyzacji moze w drodze rozporzadzenia wprowadzi¢
do stosowania wymagania dotyczace numeracji, w szczegolnosci przez: Migdzynarodowy
Zwiazek Telekomunikacyjny (ITU); Europejska Konferencje Administracji Pocztowych
i Telekomunikacyjnych i zalecenia migdzynarodowe o charakterze specjalistycznym,
w tym bezpieczenstwa i prawidtowosci telekomunikacji, gospodarowania czestotliwosciami
oraz zasobami orbitalnymi; Europejski Komitet do spraw Normalizacji Elektrotechniki
(CENELEC); Migdzynarodowa Komisje Elektrotechniczng (IEC); Europejski Instytut
Norm Telekomunikacyjnych (ETSI). Normy te powinny polega¢ na wprowadzeniu kon-
kurencji oraz na zagwarantowaniu uzytkownikom dost¢pu do podstawowych ustug
lacznosci elektronicznej oraz efektywnym gospodarowaniu zasobami telekomunikacyj-
nymi*?®, Aktem wykonawczym do tego przepisu jest rozporzadzenie Ministra Admini-
stracji i Cyfryzacji z dnia 13 grudnia 2012 r. w sprawie wprowadzenia do stosowania
Specyfikacji ETSI TS 102 164 V1.3.1 (2006-09) Zintegrowane Telekomunikacyjne i In-
ternetowe Ustugi i Protokoly dla Zaawansowanych Sieci (TISPAN): Protokoty lokaliza-
cji miejsca niebezpieczenstwa’?,

Kolejnym przyktadem moze by¢ obowiazek Prezesa Urzedu Komunikacji Elek-
tronicznej*° brania pod uwagg kryterium promowania efektywnego inwestowania w dzie-
dzinie infrastruktury oraz technologii innowacyjnych przy podejmowaniu decyzji o do-
stepie telekomunikacyjnym*®!. Co istotne, wskazane kryterium musi by¢ stosowane przez
Prezesa UKE tacznie z innymi wskazanymi przez normodawce. Ponadto Prezes UKE
przy wydawaniu decyzji o dostepie nie jest zwigzany stanowiskami stron oraz podmio-
tow uczestniczacych w postepowaniu konsultacyjnym. Ksztaltuje tre$¢ stosunku praw-
nego wedtug wlasnego uznania na podstawie zgromadzonego w sprawie materiatu do-

wodowego’*2.

2.5.4. Efektywnosc¢ w prawie transportu kolejowego

Takze w regulacji sektora transportu kolejowego ustawodawca postuzyt si¢ tytu-
lowym zwrotem. Podstawowg kwestig dla rozwoju tego sektora jest osiggniecie jak
najnizszych kosztow produkcji i lepszej oferty ustug, ktéra odpowiada oczekiwaniom

328 Zob. P. Kaczmarczyk, Ocena stopnia realizacji polityki telekomunikacyjnej w zakresie Strategii re-
gulacyjnej do roku 2015, ,,Studia z Polityki Publicznej” 2015, nr 2, s. 86.

32 Dz. U.z2012 1., poz. 1527.

330 Dalej: Prezes UKE. Zob. szerzej o dziataniach tego organu administracji rzadowej w dalszej czesci
monografii.

31 Art. 28 Pr. tel.

332}, Dabrowski, Odmowa wydania decyzji przez Prezesa Urzedu Komunikacji Elektronicznej w Swie-
tle art. 28 ustawy Prawo telekomunikacyjne, ,,Jus Novum” 2016, nr 3, s. 325. Zob. tez E. Galewska, O moz-
liwosci dochodzenia zawarcia umowy dostgpowej przed sqdem powszechnym — przyczynek do dyskusji,
,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2015, nr 11, s. 7-16; Z. Laganowska, Procedura uzyskania
dostepu telekomunikacyjnego, ,,Jus Novum™ 2013, nr 4, s. 122—138.
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klientow, a ten cel przy$§wiecat procesom demonopolizacji i liberalizacji rynku kolejo-
wego w catej Unii Europejskiej. Ponadto oczekiwano, ze konkurencja wewnatrzgaleziowa
inowi prywatni przewoznicy bedg stanowi¢ wystarczajacy bodziec proefektywnosciowy>.

Jako przyktad mozna wskaza¢ normy odnoszace si¢ do finansowania infrastruk-
tury i przewoznikow, in concreto zawarte w art. 38 ustawy z dnia 28 marca 2003 r.
o transporcie kolejowym?**, Przewidziano w nim, ze minister wlasciwy do spraw trans-
portu w porozumieniu z ministrem wiasciwym do spraw finanséw publicznych okresli
w drodze rozporzadzenia tryb, sposob i warunki finansowania, wspdHinansowania in-
westycji*®, kierujgc sie zasadami uczciwej konkurencji, zrownowazonego rozwoju trans-
portu i efektywnos$ci ekonomicznej. Nalezy wymieni¢ w tym miejscu dwa akty wyko-
nawcze: rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 28 kwietnia 2011 r. w sprawie
trybu, sposobu i warunkow finansowania lub wspotfinansowania zakupu i modernizacji
pojazdéw kolejowych przeznaczonych do wykonywania przewozoéw pasazerskich®* oraz
rozporzadzenie Ministra Transportu z dnia 4 wrzesnia 2006 r. w sprawie trybu, sposobu
i warunkow wspotfinansowania inwestycji kolejowych w transporcie intermodalnym?Y.
W § 3 pierwszego z wymienionych rozporzadzen ustawodawca zndw wprost odwotuje
si¢ do kryterium efektywnos$ci. Wskazuje, ze wsparcie finansowe moze by¢ przeznaczo-
ne na modernizacj¢ pojazdow, jezeli przewidywany okres uzytkowania po przeprowa-
dzonej modernizacji bedzie dtuzszy niz pigc lat i jezeli prowadzi ona do poprawy co
najmniej jednego ze wskazanych parametrow. Takim parametrem jest m.in. efektywnos¢
uzytkowania pojazdow.

Mozna w tym miejscu zgodzi€ si¢ z tezg, ze samo ,,sprecyzowanie pojecia efektywnosci
transportu kolejowego i okreslenie wskaznikow jej pomiaru wymaga zdefiniowania
zarowno rodzajéw i1 wielkosci ponoszonych naktadow, jak i oczekiwanych w zwigzku
z tym rezultatow. W warunkach Unii Europejskiej jest to kwestia nastreczajaca pewne
trudno$ci. Wprowadzona w wyniku reform nowa struktura kolei w UE charakteryzuje
si¢ wydzieleniem funkcji zarzadzania infrastrukturg w gestie oddzielnego podmiotu,
ktory sam nie moze $wiadczy¢ ustug przewozowych**®, Przedstawiciele doktryny pod-
kreslaja rowniez, ze uwzgledniajac rozszerzong role kolei w Unii Europejskiej, nalezy

stosowac¢ takze rozszerzone kryteria efektywnosci, uzupelnione o oczekiwane, inne niz

33 AL Mezyk, Efektywnos¢ kolei jako problem badawczy i praktyczny, ,,Logistyka” 2014, nr 3, s. 4320.

34 Dz. U. 22019 1., poz. 710, dalej: u.t.k.

335 Chodzi tutaj m.in. o inwestycje kolejowe wynikajace z programéw rozwoju infrastruktury transpor-
towej oraz zakup pojazdow kolejowych przeznaczonych do przewozu rzeczy na podstawie jednej umowy
o przew0z przy uzyciu co najmniej dwoch réznych galezi transportu (transport intermodalny).

36 Dz. U. z2011 r. Nr 104, poz. 605.

37 Dz. U. 22006 r. Nr 162, poz. 1150.

38 A. Mezyk, op. cit., s. 4320.

90



2. Efektywnos¢ jako kryterium w publicznym prawie gospodarczym

finansowe efekty funkcjonowania kolei i obejmujace wszystkie podmioty sktadajace si¢

na rozproszong strukture sektora’”.

2.6. Efektywnos¢ w dziataniach a ekonomiczna analiza prawa

Teorie dotyczgce efektywnosci w naturalny sposob wynikaja z ustalen ekonomicz-

nej analizy prawa®*

. Doktryna prawa okre$la ekonomiczng analiz¢ prawa (Law and
Economics) jako swoisty nurt**!. Wyksztalcit si¢ on we wezesnych latach 60. XX w., a od
lat 70. XX w. zaczal na state znajdowac swoich zwolennikéw wsrdd teoretykdéw prawa
na catym $wiecie*?. Stal si¢ jednym z najbardziej rozwijajacych si¢ obszarow prawo-
znawstwa’3, Samo za$ powstanie ekonomicznej analizy prawa, ktéra rozumiana jest
w ten sposob, ze do badania prawa wykorzystuje si¢ metodologi¢ badawczg stosowang
przez nauki ekonomiczne, mozliwe bylo dzigki wyksztatceniu si¢ realizmu prawnego,
a takze jurysprudencji socjologicznej**. W przypadku ekonomicznej analizy prawa
glowny nacisk ktadzie si¢ na stosowanie narzedzi oraz metod ekonomicznych do badania
prawa. Natomiast nauki prawne dysponujg licznymi instrumentami, ktére moga by¢
efektywnie wykorzystywane przez ekonomistow’%, Zastosowanie ich w dziedzinie
ekonomii moze ulatwi¢ budowanie modeli, ,,upraszczajac rzeczywisto$¢ na tyle, aby
model ten mogt staé si¢ wierniejszym jej odbiciem™*¢. Nalezy zgodzi¢ si¢ z M. Arasz-
kiewiczem, ktory podkresla znaczenie tzw. tezy o maksymalizacji (TM). Wedtug niej
»Tzeczywisto$¢ prawng, jak rowniez poszczegodlne jej wycinki, nalezy uzna¢ za tym

bardziej pozadane, w im wigkszym stopniu realizuja pewne kryterium wskazywane

3% |bidem, s. 4328.

30 M. Chagny, Conflicts between economic efficiency and effective judical process, [w:] J. Drexl,
L. Idot, J. Moneger, Economic Theory and Competition Law, Cheltenham-Northampton 2009, s. 236-244.

341 Zob. A. Bator, Instrumentalizacja jako zalozenie ekonomicznej analizy prawa, [w:] J. Stelmach,
M. Soniewicka (red.), Analiza ekonomiczna w zastosowaniach prawniczych, Warszawa 2007, s. 26.

32 Zob. M. Golecki, Migdzy pewnoscig a efektywnoscig. Marginalizm instytucjonalny wobec
prawotworczego stosowania prawa, Warszawa 2011, s. 17.

3 T. Guzik, Ekonomiczna analiza prawa jako metoda prawoznawstwa, ,,Internetowy Przeglad Praw-
niczy TBSP UJ” 2017, nr 8, s. 28.

344 lbidem, s. 27.

35 W tym miejscu warto tez wskaza¢ na poglad dotyczacy zasadnosci stosowania metod ekonomicznej
analizy prawa. K. Kozminski zauwaza, ze cz¢s¢ badaczy wyodrebnia ,,jej korzenie intelektualne (wptyw
brytyjskiego utylitaryzmu, liberalizmu ekonomicznego i doktryny leseferyzmu, filozoficznego pragmaty-
zmu, realizmu prawniczego oraz libertarianizmu) i akcentujg szereg zastrzezen metodologicznych, takich
jak: redukcjonistyczne zatozenia, wyobrazenie prawa jako narzedzia rOwnowazenia spoteczno-ekonomicz-
nych zyskow i strat, (iluzja?) moralnej neutralnosci, niekonsekwencje wywodu, technokratyczny sposob
widzenia $wiata oraz btgdna wizja funkcji prawa w demokratycznym spoteczenstwie (maksymalizacja bo-
gactwa)”. K. Kozminski, Krytyka ekonomicznej analizy prawa, ,,Przeglad Prawniczy Uniwersytetu War-
szawskiego” 2016, nr 1, s. 58.

3% J. Pomaskow, Ekonomiczna analiza prawa — alternatywa dla giownego nurtu ekonomii, ,,Wspotcze-
sne Problemy Ekonomiczne” 2015, nr 11, s. 214.
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przez dang wersje ekonomicznej teorii prawa™¥. Teza o maksymalizacji moze by¢ kon-
kretyzowana na wiele sposobow. Wyodrebnia si¢ np.: tezg o efektywnosci ekonomicznej
(TEE) (porzadek prawny jako calo$¢ powinien by¢ efektywny ekonomicznie), teze
o maksymalizacji bogactwa (TMB) (porzadek prawny powinien maksymalizowaé bo-
gactwo), teze o maksymalizacji dobrobytu (TMD) (porzadek prawny powinien maksymalizowac
dobrobyt spoteczny)>*.

Prawo, ktore jest przedmiotem ekonomicznej analizy prawa, rozumiane jest bardzo
szeroko. Oprocz prawa stanowionego obejmuje prawo traktatowe, prawo zwyczajowe,
a takze prawotwdrcze orzeczenia sagdowe, ktére bedg przedmiotem analizy trzeciego
i czwartego rozdziatu monografii. Instytucje prawne za$ nie sg traktowane jako ,,byt”
istniejacy poza systemem ekonomicznym, ale jako pewne zmienne w ramach tego sys-
temu*®. Ekonomiczna analiza prawa stara si¢ zaobserwowa¢ skutki zmian tych instytu-
cjiiich wplyw na system gospodarczy**. W kontekscie tematu monografii skonstatowac
nalezy, ze prawo niespelniajace minimalnych kryteriow efektywnosci faktycznie prze-
staje istnie¢ 1 ,,niec moze istnie¢ w spoleczno-ekonomicznej prézni, samo dla siebie,
oderwane od zjawisk, ktore reguluje, od catego spotecznego i ekonomicznego kontekstu,
staje si¢ martwe — takie prawo otwiera droge do patologii, korupcji, interpretacyjnych
naduzy¢, ktore wlasnie ma zwalczac”®'.

Warto tez w tym miejscu zaznaczy¢, ze w ramach ekonomicznej analizy prawa
mozna wyodrebni¢ dwie plaszczyzny. Pierwsza dotyczy podej$cia deskryptywnego,
ktéore mowi o tym, jakie prawo jest i opisuje skutki funkcjonowania norm prawnych,
w tym ich wplyw na efektywno$¢ alokacyjna. Druga ptaszczyzna dotyczy podejécia
normatywnego, ktore odnosi si¢ do tego, jakie prawo powinno by¢ oraz formutuje wobec
niego pewne postulaty zwigzane bezposrednio z efektywnoscig ekonomiczng. Wyniki
badan mieszczacych si¢ w pierwszej ptaszczyznie moga by¢ wykorzystywane roéwniez

do celow normatywnych?>.

37 M. Araszkiewicz, Efektywnos¢ ekonomiczna oraz inne kryteria oceny stanéw rzeczy w ekonomicz-
nej analizie prawa, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne” 2015, nr 96, s. 171.

% 1pidem.

3% Zob. N. Garaupa, Doing comparative law and economics: why the future is micro and not macro,
[w:] M. Faure, F. Stephen (red), Essays in the law and economics of regulation. In honour of Anthony Ogus,
Antwerpen-Oxford-Portland 2008, s. 63-71.

3% Jednak zamiarem ekonomicznej analizy prawa nie jest aplikacja podejscia ekonomicznego tylko do
obszarow regulacji normatywnych, ktore bezposrednio mozna powiaza¢ z gospodarka, ale do wszystkich
obszarow prawa. J. Kabza, op. cit., s. 41. Por. J. Betdowski, J. Kantorowicz, O zastosowaniach ekonomicz-
nej analizy prawa. Asymetria Informacji, ,,Edukacja Prawnicza” 2012, nr 4, s. 16 i n.

351 J. Stelmach, Efektywne prawo, [w:] S. Grodziski (red.), Vetera novis augere: studia i prace dedyko-
wane Profesorowi Wactawowi Uruszczakowi, t. 2, Krakow 2010, s. 958, cyt. za: I. Przybojewska, Instrumen-
ty rynkowe w prawie ochrony srodowiska Unii Europejskiej, Warszawa 2021, s. 339 i n.

352 J, Kabza, op. cit., s. 45.
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Trzeba ponadto podkresli¢, ze ,,ekonomiczna analiza prawa w najpowszechniejszych
zastosowaniach prawniczych bedzie sprowadzata si¢ z reguty do intuicyjnych i razacych
przypadkow nieefektywnosci prawa, stuzac takze do uzasadnienia postulatow de lege
ferenda z taka nieefektywnoscig zwiagzanych. Swoista drugorzednos¢ ekonomicznej
analizy prawa wynika tu z faktu, ze jednak prawo jest przede wszystkim traktowane
jako zjawisko jezykowe, zatem i metody analizy jezykowo-logicznej czy lingwistyczne;j
bedg wysuwane plan pierwszy (bez tego bowiem nie sposob tekstu prawnego ani po-
prawnie napisac, ani odczytac¢)”*>.

Do najistotniejszych szkot ekonomicznej analizy prawa zalicza si¢: szkote chica-
gowska (reprezentowana przez Ronalda Coase’a, Richarda Posnera oraz Gary’ego Bec-
kera)*>*; szkote New Haven, zwang ,,szkota progresywng” (Progressive School) lub jako
,»szkote reformatorow prawniczych” (Legal Reformist School)*>; szkote Virginii, ktorej
przedstawiciele reprezentujg perspektywe funkcjonalng®*; oraz ,,instytucjonalne Law
and Economics”, kierunek ktéry z punktu widzenia problemu badawczego jest bardzo
istotny, dlatego ze dotyczy wspodtzaleznosci migdzy osrodkami wladzy w panstwie

357

a sytuacja gospodarcza™’. Jego przedstawiciele zaznaczaja, ze te dwie ptaszczyzny sg od

siebie wspotzalezne, a sama koncepcja bada oddziatywanie ekonomii na prawo, jednoczesnie
zajmujac si¢ takze wptywem prawa na gospodarke®s.

Reprezentanci pierwszej z wymienionych szkot — szkoty chicagowskiej — wniesli
olbrzymi wktad w rozw6j omawianego nurtu. Prowadzenie badan nad ta problematyka
rozpoczelo sie na przelomie lat 60. 1 70. XX w. w Stanach Zjednoczonych, w Chicago
Law School**. Podstawa tej koncepcji, ktora zostata wypracowana przez R.A. Posnera,

jest utylitaryzm?®. Szkota ta kwestionowata koncepcje efektywnej konkurencji opartej

353 M. Peno, Ekonomia, efektywnosé i praw, [w:] K. Niziol, M. Peno, Ekonomiczna analiza prawa pu-
blicznego — problemy, konteksty, zastosowania, Szczecin 2019, s. 26-27. Por. J. Betdowski, K. Metelska-
-Szaniawska, Law & Economics — geneza i charaktery- styka ekonomicznej analizy prawa, ,,Bank i Kredyt”
2007, nr 10, s. 51 in.

354 Zob. R.A. Posner, Economic analysis of law, Nowy Jork 1999, passim; S. Harnay, I. Vigouroux,
Judical competition, legal innovation and European integration: an economic analysis, [w:] A. Marciano,
J.-M. Josselin (red.), The Economics of Harmonizing Eurpean Law, Cheltenham-Northampton 2002, s. 87—
99; Por. R.H. Coase, Law and Economics at Chicago, ,,Journal of Law and Economics” 1993, nr 36, s. 254.

355 Por. B. Deffains, Competition between legal systems: A comparative law and economics perspec-
tive, [w:] B. Deffains, T. Kirat (red.), Law and economics in civil law countries, Amsterdam-Londyn-Nowy
Jork-Oksford-Paryz-Shannon-Tokio 2001, s. 9-22.

3% Por. C.S. Filho, 4 Legal Theory of Economic Power. Implications for Social and Economic Develop-
ment, Cheltenham-Northampton 2011, passim.

357 Por. A. Ogus, Costs and Cautionary Tales: economic Insights for the law, Oxford 2006, passim.

338 M. Peno, op. cit., s. 29-30.

3% R.A. Posner, Frontiers of Legal Theory, Harvard 2004, s. 98. Zob. tez R.A. Posner, The Chicago
School of Antitrust Analysis, ,,University of Pennsylvania Law Review” 1979, nr 4, s. 925 i n.

30 A, Biegalski, «Rational-choice economics» — koncepcyjna podstawa chicagowskiej szkoly ekonomicz-
nej analizy prawa w rozwazaniach sedziego R.A. Posnera, ,,Studia Prawnoustrojowe” 2009, nr 9, s. 146.
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na paradygmacie struktura—zachowanie—wyniki rynkowe. Przedstawiciele tej koncepcji
wskazywali, ze nie wystepuje zwigzek przyczynowy pomiedzy wysoka koncentracja
a wysokimi zyskami, a wedtug nich koncentracja jest rezultatem wigkszej efektywnosci
ekonomicznej niektorych przedsigbiorstw*!. Zgodnie z ta koncepcja jest miejsce dla
konkurencji na wysoko skoncentrowanych rynkach, pod warunkiem ze pozostawi si¢ je
samoregulujacym sitom rynkowym i nie beda istniaty Zadne prawne bariery wejscia®®.
Ponadto na podstawie zalozen analizowanego nurtu wolna konkurencja lezy w publicz-
nym interesie, a struktura rynku odzwierciedla zréznicowanie efektywnosci przedsiebiorstw
w czasie, bedace rezultatem réznych struktur kosztéw, natomiast wtadze antytrustowe
powinny interweniowac¢ tylko wowczas, gdyby brak takiej interwencji prowadzit do
nieefektywnej alokacji zasobow i zmniejszenia dobrobytu konsumenta®®.

Kolejna szkota ekonomicznej analizy prawa — szkota New Haven — odnosi si¢
w podstawowych swoich zatozeniach do mys$li Guido Calabresiego, ktory wskazywal,
ze celem prawa jest obnizenie wskazanych przez niego pewnych kategorii kosztow.
Uwazat on, iz prawo deliktowe w Stanach Zjednoczonych jest nieefektywne ekonomicz-
nie. Reprezentowana przez niego szkota skupia si¢ na badaniu rynkowych niesprawnosci
(market failures), ktore powinny by¢ naprawiane poprzez interwencje panstwa. Ponadto
wazne jest, ze podejscie to zaktada mozliwo$¢ stawiania pewnych postulatow dotyczacych
tresci norm prawnych. Przyjmuje si¢, iz szkota ta reprezentuje podejscie normatywne’**,

Mozna wyodrebni¢ rowniez wskazang powyzej szkole Virginii oraz reprezento-
wana przez jej przedstawicieli perspektywe funkcjonalng®®. Wskazywali oni, ze punktem
wyj$cia tego stanowiska jest teoria wyboru publicznego, ktéra odnosita si¢ do ekono-
micznej analizy nierynkowego procesu podejmowania decyzji. Szkota ta koncentruje si¢
na zatozeniu indywidualizmu normatywnego, co oznacza, iz studia poréwnawcze réznych
zrodet prawa wymagajg odpowiedniej analizy struktury bodzcow. Co istotne, zwolen-
nicy tego podejscia krytykuja takze reprezentowane przez pozostate szkoty Law and
Economics podej$cie pozytywne i normatywne®®. Istotnym przedmiotem badan szkoty

Virginii jest zjawisko niesprawno$ci panstwa (government failure), za$ sama analiza

361 Zob. P. Bougette, M. Deschamps, F. Marty, When Economics Met Antitrust: The Second Chicago
School and the Economization of Antitrust Law, ,,Enterprise and Society” 2015, nr 2, s. 313 i n.

362 M.K. Kakol, Koncepcja konkurencji wedlug szkol austriackiej i chicagowskiej — analogie i roznice,
,,/Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska. Sectio H, Oeconomia” 2008, nr 42, s. 211.

393 |bidem, s. 212.

364 T. Guzik, op. cit., s. 29. Por. A. Nowak-Gruca, Cywilnoprawna ochrona autorskich praw majqtko-
wych w Swietle ekonomicznej analizy prawa, Warszawa 2013, s. 23 i n.

395 Szkola ta jest zwigzana z teorig wyboru publicznego, ktdrej czescig jest ekonomia konstytucyjna
(inaczej ekonomia polityczna fadu polityczno-gospodarczego) zapoczatkowana przez J. Buchanana i G. Tul-
locka. Zob. G. Przestawska, Ekonomiczna rola panstwa w ujeciu nowej ekonomii politycznej, ,,Ekonomia
i Prawo” 2006, nr 2, s. 36.

3% T. Guzik, op. Cit., s. 29. Por. P. Butawa, K. Szmit, Ekonomiczna analiza prawa, Warszawa 2012, s. 95.
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funkcjonowania sceny politycznej pozwala przedstawicielom tego nurtu twierdzi¢, ze
panstwo jest narzedziem wykorzystywanym przez jednostki maksymalizujace uzytecznosé
i zmierzajace do redystrybucji dochodu na swoja rzecz*®’.

Wyodrebnia si¢ takze ,,instytucjonalne Law and Economics”. Kierunek ten pod-
kresla wspotzaleznosci wystepujace miedzy osrodkami wladzy w panstwie a sytuacja
gospodarcza. Jego przedstawiciele wskazuja, ze te dwa elementy sg od siebie wspotzalezne.
Najwazniejszy jest fakt, iz koncepcja ta bada oddziatywanie ekonomii na prawo, jednoczesnie

zajmujac si¢ takze wplywem prawa na gospodarke®®®

. Opierata si¢ ona na zalozeniach
ortodoksyjnej ekonomii, tj.: samoregulacji gospodarki opartej na autonomicznym me-
chanizmie rynkowym, statycznym charakterze analizy, nadmiernym formalizmie; po-
nadhistorycznym i ponadkulturowym charakterze praw ekonomicznych oraz apologe-
tycznym stosunku do liberalnego kapitalizmu3®.

W przypadku zastosowania zatozen ekonomicznej analizy prawa istotne znacze-
nie ma wybor odpowiedniego parametru. Jednym z nich jest pienigdz. Modele budowa-
ne z parametru pieniadza ,,unikajg wielu trudnosci zwigzanych z postugiwaniem si¢
wieloznacznym i z wielu wzgledow klopotliwym pojeciem uzytecznosci czy tez dobro-
stanu”¥’?. Zwolennikiem stosowania parametru pienigdza jest wspomniany Richard
Posner, ktory stworzyt kryterium maksymalizacji bogactwa (wealth maximization) de-
finiowanego jako warto$¢ wszelkich materialnych i niematerialnych dobr w spoteczenstwie,
wyrazong w pienigdzach®”'. Ponadto wydaje si¢ istotny fakt, ze kryterium to ulatwia
konstruowanie modeli z zastosowaniem skal nie tylko porzadkowych, lecz takze inter-
watowych oraz ilorazowych, poniewaz ilos¢ pieniagdza moze by¢ liczona z zastosowaniem
liczb catkowitych lub rzeczywistych®’.

Innym parametrem jest uzyteczno$¢ (Utility)*”’. Najprostszym jego ujeciem jest
preferencjalizm prosty, ktory dotyczy sytuacji, kiedy ,,stan faktyczny S7 jest dla osoby
P lepszy niz stan S2 (zwigksza jej uzytecznosc), jezeli osoba ta preferuje stan S7 nad S2,
przy czym preferencjalizm prosty nie naktada zadnych ograniczen na tre§¢ preferencji
jednostek. Zrodtem wiedzy o preferencjach jednostek sg ich zachowania. Preferencjalizm
prosty budzi wiele zastrzezen z normatywnego punktu widzenia, gdyz nie naktadajac

na tre$¢ preferencji jednostek zadnych ograniczen, dopuszcza on, ze na oceng regulacji

37 G. Przestawska, op. cit., s. 36.

3% T. Guzik, op. cit., s. 30. Por. O.E. Williamson, Transaction-Cost Economics: The Governance of
Contractual Relations, ,,The Journal of Law and Economics” 1979, nr 17, passim.

39 J. Beldowski, K. Metelska-Szaniawska, Law & Economics..., s. 53.

370 M. Araszkiewicz, op. Cit., s. 173.

71 Ibidem.

372 |bidem, s. 174.

37 Por. B. Polanowska-Sygulska, Uzytecznos¢ a maksymalizacja bogactwa: Filozoficzne zakorzenienie
poglgdow Chicagowskiej szkoly law & economics, ,,Archiwum Filozofii Prawa i Filozofii Spotecznej” 2011,
nrl,s. 5-14.
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prawnej moga mie¢ wptyw preferencje jednostek amoralnych, kierujacych si¢ resenty-
mentem, uprzedzonych do pewnych grup spotecznych etc.”*”. Innym ujeciem tego pa-
rametru jest preferencjalizm wyrafinowany. Wynika on ze schematu, kiedy ,,stan fak-
tyczny S1 jest lepszy dla osoby P niz stan S2 wtedy i tylko wtedy, gdy spelnione sg trzy
nastepujace warunki: 1) P preferuje S/ nad S2, 2) P preferowalby S/ nad S2 takze w ide-
alnych warunkach oraz 3) zarowno rzeczywiste, jak i wyidealizowane preferencje P sa
w odpowiedni sposob ograniczone™”.

Ostatnim wartym odnotowania parametrem jest tzw. ujecie dobrostanu (well-being).
Wedtug tej koncepcji ,,stan S7 winien by¢ oceniony jako lepszy dla osoby P od stanu S2,
jezeli: 1) SI jest bardziej korzystny dla P z punktu widzenia tzw. obiektywnych dobr
zwigzanych z dobrobytem (objective welfare goods) oraz 2) P preferuje SI nad S2. Po-
stlugiwanie si¢ tym ujgciem dobrostanu lub uzytecznosci wymaga stworzenia teorii dobr
obiektywnych oraz dokonywania klasyfikacji stanow rzeczy z uwagi na stopien ich bycia
korzystnymi dla jednostek z uwagi na te dobra. Tego rodzaju zabiegi czesto jednak mozna
uznaé za uzasadnione w odniesieniu do decyzji prawnych odnoszacych skutek wobec
bardzo licznych grup spotecznych (czyli np. w kontekscie dziatalnosci legislacyjnej),
z uwagi na istnienie prawidtowosci statystycznych dotyczacych dobr cenionych przez
ludzi.

Nie ulega watpliwosci, ze ekonomia i prawo oddziatuja na siebie wzajemnie,
przez co ekonomiczna analiza prawa skupia si¢ ta takich kwestiach jak teoria racjo-
nalnego wyboru adresatow norm prawnych w zwigzku z obowigzywaniem okreslonych
aktow prawotworczych. W pi§miennictwie zauwaza sie, ze istotne jest to, ze ,,0procz
uregulowan ustawowych (czy aktow prawnych nizszej rangi) decydujacy wptyw na
postepowanie czlowieka majg w coraz to wigkszym stopniu umowy mi¢dzynarodowe,
orzeczenia sadow, nierzadko réwniez prawo zwyczajowe. Ponadto cztowiek jako isto-
ta ekonomicznie racjonalna (tzw. homo oeconomicus) ma na celu wylacznie wlasny
dobrobyt, zatem dazy do tego, aby nawet w przypadku ograniczonego dostepu do
pewnych dobr osiggna¢ maksymalny rezultat ekonomiczny. W zwigzku z powyzszym
prawo powinno by¢ w sensie ekonomicznym efektywne o tyle, o ile zapewni si¢ wysoka
wydajno$¢ produke;ji i alokacji dobr”*"”. Do takiego celu mozna dojs¢, whasnie korzy-
stajac z odpowiednich instrumentéw ekonomicznych, ktore sa w sposob prawidlowy

wykorzystane.

37 M. Araszkiewicz, op. Cit., s. 174.

375 |bidem, s. 175.

376 1bidem.

377 D. Skoczylas, Ekonomiczna analiza prawa konstytucyjnego a funkcjonowanie organow wladzy
panstwowey, ,,Zeszyt Studencki Kot Naukowych Wydziatu Prawa i Administracji UAM” 2017, nr 7, s. 198-199.
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Nie mozna zapomina¢, ze jako dyscyplina naukowa ekonomiczna analiza prawa
powinna okresla¢, czy zajmuje si¢ pozytywnym opisem prawa, czy sadami normatyw-
nymi. Warto wskaza¢, iz analiza pozytywna wyjasnia zasady prawa z ekonomicznego
punktu widzenia oraz przewiduje efekty stosowania konkretnych rozwigzan, przez co
wyznacza stopien ekonomicznej efektywnosci prawa®”8. T. Nieborak wskazuje na dwie
wielkosci, ktore sg przedmiotem zarowno prawa, jak i ekonomii. To wlasnie one stanowig
swoisty determinant ekonomicznej analizy prawa. Autor podkres$la, ze ,,podczas gdy
ekonomisci staraja si¢ ustali¢ sposob definiowania, liczenia oraz kwantyfikacji ryzyka
(niepewnosci), prawnicy za cel swych dziatan stawiajg ujecie go w ramy prawne, tak aby
mozliwa byta miedzy innymi kontrola nad nim. Aktywnos$¢ obu tych grup jest w tym
wypadku kompatybilna, poniewaz niemozliwe bedzie uregulowanie ryzyka bez zrozu-
mienia jego natury, do czego niezb¢dne okaza¢ si¢ mogg metody wypracowane przez
nauke ekonomii. Przypadek ten wskazuje na istnienie potencjalnych obszarow wspotpracy
pomiedzy prawem a ekonomig i wykorzystaniem w tej mierze dorobku ekonomicznej
analizy prawa, ktorej zrodet sukcesu przekornie poszukuje si¢ w odnalezieniu przez
ekonomi¢ niezagospodarowanej niszy w «intelektualnej przestrzeni» prawa, ktorg szyb-

ko ona wypetnita™”.

2.7. Zakonczenie

Z powyzszego wynika, ze efektywno$¢ mozna umiejscowic na granicy ptaszczyzn
prawa i ekonomii. Zauwazy¢ trzeba, ze prawo niespelniajace minimalnych kryteriow
efektywnosci faktycznie przestaje istnie¢. Konieczne jest wiec korzystanie z odpowied-
nich instrumentéw ekonomicznych, ktore powinny by¢ w sposob prawidlowy stosowane.
Realizacja zalozen ekonomicznej analizy prawa w prawodawstwie staje si¢ wiec coraz
powszechniejsza. Warto takze jeszcze raz podkresli¢, ze kryterium efektywnosciowe
moze obejmowac swa trescig nie tylko aspekty oszczednos$ciowo-wydajnosciowe, lecz
takze kwestie powigzane z celami publicznymi, ktore nie zawsze maja charakter wy-
miernej korzysci finansowej (np. dotycza odnawialnych zrédet energii lub innych prze-
jawow zwiazanych z ochrong §rodowiska naturalnego, zmniejszenia bezrobocia, zwigk-
szenia dostepnosci ustug uzytecznosci publicznej). Wydaje si¢ wiec, ze efektywnos¢
mozna postrzegac jako dazenie do dobrobytu spotecznego.

38 S. Chrupczalski, Ekonomiczna analiza prawa wlasnosci w wjeciu szkoly austriackiej, Krakow
2008, s. 4.

37 T. Nieborak, Tworzenie i stosowanie prawa rynku finansowego a proces ekonomizacji prawa, Po-
znan 2016, s. 60.
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3. Organy administracji gospodarczej

3.1. Wprowadzenie

W kolejnej czgsci monografii zostang zaprezentowane rozwazania na temat pozy-
cji organdéw administracji gospodarczej w systemie podmiotéw wtadzy publicznej w Pol-
sce. Niewatpliwie nalezy odnies¢ si¢ do realizacji przez te podmioty zadan publicznych
w stosunku do gospodarki kraju, a takze do kwestii wyznaczenia stopnia ich samodzielnosci
prawnej w dziedzinie wykonywania zadan i kompetencji, ktore wynikajg z publicznego
prawa gospodarczego. Jest to konieczne do ustalenia, na ile te organy moga ksztattowac
stosunki gospodarcze z udziatem przedsigbiorcow publicznych.

Ponadto wyodrebni¢ nalezy najbardziej instruktywne zasady, ktorymi powinny
kierowac si¢ organy administracji gospodarczej w swoich dziataniach wobec przedsie-
biorcow publicznych. W rozdziale zostang réwniez wskazane przyktady tytulowych
organow, ktorych gtownym zadaniem jest oddziatywanie na stosunki gospodarcze,
w szczegolnosci na dziatalnos¢ przedsigbiorcow. Ponadto odwotaé si¢ trzeba do funkcji,

ktora one pelniag w plaszczyznie publicznego prawa gospodarczego.

3.2. Organ administracji gospodarczej — préoba definicji

Organy administracji gospodarczej w demokratycznym panstwie prawnym majg
podejmowa¢ dziatania m.in. w sferze gospodarnosci i efektywnosci. Aby zobrazowac
tytutowa problematyke, nalezy przyblizy¢ ich miejsce w hierarchii podmiotow publicznych
w Polsce. Mozna na wstepie zauwazy¢, ze najwazniejsza kwestig w badaniach admini-
stracji gospodarczej jest fakt, ze stanowi ona cze$¢ wladzy publicznej, a jej udziat w ksztat-
towaniu stosunkow gospodarczych, jak zaznacza K. Kiczka, jest uwarunkowany zaangazowaniem
wiladzy publicznej w obszarze gospodarki**’. Ponadto juz w tym miejscu nalezy zwroci¢

uwage na fakt, ze administracja gospodarcza nalezy do kategorii podmiotéw czynnych

380 K. Kiczka, Administracja gospodarcza w warunkach Unii Europejskiej, ,,Przeglad Prawa i Admini-
stracji” 100, 2015, cz. 1, s. 308; zob. tez B. Adamiak, Refleksje na temat dopuszczalnosci postepowania
administracyjnego, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2015, nr 5, s. 9 i n.
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publicznego prawa gospodarczego wypetniajagcych zadania panstwa w stosunku do go-
spodarki, ktore sg utozone w taki sposob, ze powinny realizowa¢ powinnosci wiadzy
publicznej wobec gospodarki oraz réwnoczesnie umozliwiaé¢ korzystanie podmiotom
biernym publicznego prawa gospodarczego z uprawnien, a takze wypetnia¢ obowiazki
wobec wladzy publicznej i innych uczestnikow spotecznej gospodarki rynkowej*®!.
Zgodzi¢ trzeba si¢ z K. Kiczka, ktory podkresla, ze pozycja prawna organow
administracji gospodarczej wyznaczona prawem ustrojowym oddziatuje niejednolicie
na stopien samodzielnosci prawnej tych organow w dziedzinie wykonywania zadan
1 kompetencji, ktore wynikajg z publicznego prawa gospodarczego. Autor konstatuje, iz
»Z jednej strony wyrdzniamy organy administracji gospodarczej funkcjonujagce w wa-
runkach wyraznej zaleznosci organizacyjnej, jak np. organy administracji rzagdowe;j
(zwhaszcza: kierownictwo, nadzér hierarchiczny). Wzmiankowana zalezno$¢ organiza-
cyjna, okreslana uktadem kierownictwa instytucjonalnego, ma zrédto w szczegdlnym
prawnie sformalizowanym stosunku organizacyjnym zespalajacym podmioty kierujace
i podmioty kierowane w zinstytucjonalizowang strukturg dziatalnosci panstwa. Z drugiej
strony wydzielamy organy administracji gospodarczej, ktorych samodzielnos¢ jest bie-
gunowo odmienna ze wzgledu na niewystgpowanie wzmiankowanej specyficznej wiezi
organizacyjnej (np. organy jednostek samorzadu terytorialnego, organy samorzadow
zawodowych, niezalezne organy regulacyjne). Sygnalizowany aspekt pozycji ustrojowe;j
organow administracji gospodarczej wplywa znaczgco na samodzielno$¢ realizacji przez
te organy zadan i kompetencji wynikajacych z norm publicznego prawa gospodarczego™*.
Przedstawiciele doktryny prawa administracyjnego definiuja organ administracji
publicznej na podstawie elementow normatywnych. J. Bo¢ wskazuje, ze ,,organ admini-
stracji publicznej to cztowiek (grupa ludzi w wypadku organu kolegialnego): 1) znajdu-
jacy sie w strukturze organizacyjnej panstwa lub samorzadu terytorialnego, 2) powota-
ny w celu realizacji norm prawa administracyjnego, w sposob ze skutkami wlasciwymi
temu prawu, 3) dziatajacy w granicach przyznanych mu przez prawo kompetencji”*®.
Autor zwraca uwagg na fakt, ze przy kreowaniu pojecia organu wystarczajacg rolg moze
odgrywac teoria pozytywistyczna, zgodnie z ktérg organ administracji to ten organ,
ktory zostat uznany za administracyjny przez przepis prawa. Natomiast gléwny zarzut

przeciwko tej teorii wyraza si¢ w niemoznosci odréznienia dziatalnosci organu

381 C. Kosikowski, Publiczne prawo gospodarcze Polski i Unii Europejskiej, Warszawa 2010, s. 86, cyt.
za: K. Kiczka, Administracja gospodarcza w warunkach..., s. 308. Por. B. Adamiak, O podmiotowosci
organow administracji publicznej w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym, ,,Panstwo i Prawo” 2006,
z. 11, 5. 43 i n. Zob. tez Z. Rybicki, Administracja gospodarcza w PRL, Warszawa 1975, passim.

382 K. Kiczka, Administracja gospodarcza w warunkach..., s. 312.

383 7. Bo¢, Organy, [w:] A. Btas, J. Bo¢, J. Jezewski, Nauka administracji, Wroctaw 2013, s. 152. Por.
W. Dawidowicz, Instytucje uktadu stosunkow ,, urzqd—obywatel” w ramach ogolnego postepowania admi-
nistracyjnego, ,,Studia Prawnicze” 1965, nr 7, s. 13.
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administracyjnego od dzialalnosci innego organu w sytuacji, gdy prawo nie kwalifikuje
W sposOb wyrazny statusu danego podmiotu®* Juz w tym miejscu nalezy zaznaczy¢, ze
doktryna prawa administracyjnego wyrdznia podstawowe rodzaje organow administra-
cji bedace skutkiem podziatu catosci administracji publicznej: organy administracji
panstwowej, organy administracji rzadowej, organy administracji samorzadu terytorial-
nego oraz organy administracji samorzadu zawodowego®®.

Ten podziat ma takze zastosowanie w przypadku administracji gospodarcze;.
Ponadto zaznaczenia wymaga fakt, ze ustawodawca w art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a. wprowadza
definicje organdw administracji publicznej. Zgodnie z tym przepisem rozumie si¢ przez
nie ministrow, centralne organy administracji rzagdowej, wojewodow, dziatajace w ich
lub we wtasnym imieniu inne terenowe organy administracji rzadowej (zespolonej i nie-
zespolonej), organy jednostek samorzadu terytorialnego oraz organy i podmioty wymie-

nione w art. 1 pkt 2 tego aktu prawnego®*

. Przepis ten budzi jednak wiele watpliwosci.
Zostaty w nim wymienione np. centralne organy administracji jako odrebny od ministrow
rodzaj organéw administracji publicznej. Ustawodawca w tym samym przepisie (pkt 4)
zalicza kierownikow centralnych urzedow administracji rzgdowej do ministréw w rozu-
mieniu kodeksu. W. Chroscielewski konstatuje, ze powstaje sytuacja, ,,w ktorej wsrod
organdw administracji publicznej usytuowani s m.in. ministrowie i centralne organy
administracji rzgdowej, natomiast za ministra nalezy uzna¢ takze kierownika owego
centralnego organu’™®’. Nalezy zgodzi¢ si¢ z autorem, ze jest to btad legislatora i nie
nalezy poszukiwa¢ réznic migdzy zakresem podmiotowym poje¢ ,,centralny organ ad-
ministracji rzagdowej” a ,,kierownik centralnego urzedu administracji rzadowej™*%.
Warto przedstawic tez spostrzezenia odnoszace si¢ do samego zwrotu ,,admini-
stracja gospodarcza”. W znaczeniu podmiotowym przez administracj¢ gospodarczg
rozumie si¢ organy administracji publicznej (panstwowej, rzadowej, samorzadu teryto-

rialnego), a takze podmioty publiczne i podmioty prywatne, ktore oddziatuja na stosunki

3% J. Bo¢, Organy, [w:] A. Blas, J. Bo¢, J. Jezewski, op. cit., s. 153.

385 Por. W. Chroscielewski, Organ administracji publicznej w postgpowaniu administracyjnym, War-
szawa 2002, s. 12 i n.; J. Jagoda, M. Jerominek, Pojecie organu w prawie samorzgdowym, [w:] J. Zimmer-
mann (red.), Koncepcja systemu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego
i Postgpowania Administracyjnego, Zakopane 2427 wrzesnia 2006 r., Warszawa 2007, s. 195 i n. Zob. tez
A. Chrisidu-Budnik, Struktury heterarchiczne w administracji publicznej, [w:] J. Korczak (red.), Admini-
stracja publiczna pod rzgdami prawa: ksiega pamigtkowa z okazji 70-lecia urodzin prof. zw. dra hab. Ada-
ma Btasia, Wroctaw 2016, s. 47 i n.

3% Zob. J. Borkowski, Podmioty administracji publicznej a przemiany ustrojowe, [w:] Podmioty admi-
nistracji publicznej i prawne formy ich dziatania: studia i materialy z Konferencji Naukowej poswigconej
Jubileuszowi 80- tych urodzin Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun, 1516 listopada 2005, Torun
2005, s. 57 in.

387 W. Chroscielewski, Organ administracji publicznej w postgpowaniu administracyjnym (propozycje
zmian przepisow k.p.a.), ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2013, nr 4, s. 10.

3% Ibidem, s. 10.
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gospodarcze (samorzad zawodowy, samorzad gospodarczy, agencje wykonawcze)*™. I tak,
w stosunku do podmiotowego ujecia administracji gospodarczej w nauce publicznego
prawa gospodarczego badacze zglaszaja zastrzezenia w kontekscie jego ograniczonej
uzytecznosci z uwagi na niezawieranie w tym znaczeniu administracji gospodarczej
podmiotéw (jednostek organizacyjnych) niewchodzacych w sktad struktury organizacyj-
nej panstwa*®. W doktrynie podkreéla si¢ wiec, ze ,,administracja gospodarcza to wyko-
nywanie na podstawie publicznego prawa gospodarczego przez podmioty o zréznicowanym
statusie prawnym funkcji interwencjonizmu publicznego w obszarze stosunkéw gospodar-
czych. W sktad administracji gospodarczej wchodzg organy administracji publicznej oraz
podmioty (jednostki organizacyjne), ktére upowaznione sg do oddziatywania na stosunki
gospodarcze. Upowaznienie to wynika¢ moze z prawa powszechnie obowigzujacego lub
okreslonych szczegotowych tytutdw prawnych (np. porozumien, wyznaczen)**'. W niniej-
szej monografii, biorgc pod uwagg przyjete zamierzenia badawcze, wskazane powyzej
pojecie bedzie odnosito sie jednak tylko do organdw administracji publiczne;.

W konteks$cie powyzszego wazng rolg odgrywaja zasady wyodrgbnione przez usta-
wodawce w Pr. przeds. Wprowadzenie ich do porzadku jurydycznego jest przejawem
pewnego kierunku rozwojowego prawa publicznego, w ramach ktorego probuje si¢ dostrze-
gac¢ znaczenie i specyfike stosunkow prawnych pomiedzy organami administracji gospo-
darczej a przedsiebiorcami. Trzeba zauwazy¢, ze zasady te nie réznicujg przedsigbiorcow
ze wzgledu na pochodzenie ich kapitatu czy tez stopien powigzan organizacyjno-majatko-
wych z organami administracji publicznej. Mozna wiec wywnioskowac, ze beneficjentami
uprawnien wynikajacych z tych unormowan sg takze przedsigbiorcy publiczni*.

I tak np. odnosnie do funkcjonowania organdw administracji gospodarczej nieba-
gatelna rolg odgrywa tre$¢ art. 10. Ustawodawca postanowit, ze organ kieruje si¢ w swoich
dziataniach zasada zaufania do przedsigbiorcy, zaktadajac jednoczesnie, ze dziata on
zgodnie z prawem, uczciwie oraz z poszanowaniem dobrych obyczajow**. K. Kokocinska
zauwaza, Ze norma zawarta w tym przepisie stanowi odwotanie do zawartego w art. 9
Pr. przeds. pozytywnego wzorca przedsigbiorcy. Wedtug autorki ,,organ wladzy publicznej
zobowigzany jest traktowac przedsigbiorce jako podmiot wykonujacy dziatalno$¢ gospo-

darcza, realizujacy natozone na niego obowiazki wynikajace z Prawa przedsigbiorcow,

3% K. Kiczka, Administracja gospodarcza — pojecie, [w:] M. Bilinski, R. Blicharz, T. Diugosz, K. Ho-
rubski, K. Kiczka, T. Kocowski, M. Szydto, A. Zurawik, op. cit., s. 560.

3% Ibidem, s. 560-561.

391 |bidem, s. 562. Zob. tez K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2011, s. 120.

92 Por. K. Kokocinska, Gwarancyjny charakter zasad prawa (rozwazania na tle ustawy Prawo
przedsigbiorcow), [w:] A. Powatowski, R. Blicharz (red.), Prawo przedsigbiorcy, Warszawa 2019, s. 19-33.

393 Zob. wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 19 lutego 2020 r. (I SA/
Sz 865/19); wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 16 stycznia 2020 r. (III SA/
Gd 736/19).
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w tym w szczegdlnosci wykonuje dziatalnos¢ zgodnie z zasadami uczciwej konkurencji,
poszanowania dobrych obyczajow oraz stusznych interesow innych przedsigbiorcow i kon-
sumentow, a takze poszanowania oraz ochrony praw i wolnosci cztowieka’4,
Normodawca wskazuje takze, ze jezeli przedmiotem postgpowania przed organem
jestnalozenie na przedsigbiorcg obowiazku badz ograniczenie lub odebranie uprawnienia,
a w tym zakresie pozostajg niedajace si¢ usung¢ watpliwosci co do stanu faktycznego,
organ rozstrzyga je na korzy$¢ przedsigbiorcy. Wprowadzono wigc zasade in dubio pro
reo. Warto zauwazy¢, ze regulacje zawarte w tym przepisie majg zastosowanie, jesli
przedmiotem post¢powania przed organem jest natozenie na przedsigbiorce obowiazku
badz ograniczenie lub odebranie uprawnienia i w tym zakresie pozostajg niedajace si¢
usung¢ watpliwosci co do stanu faktycznego. Organ zobowiazany jest rozstrzygnacé wat-
pliwosci co do stanu faktycznego w danej sprawie na korzys¢ przedsigbiorcy wtedy, gdy
stwierdzi, ze nadal pozostaja niedajace si¢ usungé watpliwosci co do stanu faktycznego®®.
W Pr. przeds. mozna odnalez¢ jeszcze wiele instruktywnych norm odnoszacych
si¢ do funkcjonowania organéw administracji gospodarczej. Jako przyktad warto wska-
za¢ rOwniez na zasadg¢ przyjaznej interpretacji przepisow — in dubio pro libertate (art. 11
Pr. przeds.). Jezeli przedmiotem postepowania przed organem jest natozenie na przed-
sigbiorce obowigzku badz ograniczenie lub odebranie uprawnienia, a w sprawie pozo-
staja watpliwos$ci co do tresci normy prawnej, watpliwosci te sa rozstrzygane na korzy$¢
przedsiebiorcy, chyba ze sprzeciwiaja si¢ temu sporne interesy stron albo interesy osob
trzecich, na ktore wynik postepowania ma bezposredni wptyw*°. Polski prawodawca
zaktada, Ze zasada ta znajdzie zastosowanie tylko w tych przypadkach, w ktorych prze-
pis pozostawia pole do pewnego ,,luzu interpretacyjnego”, ktory wywotuje watpliwosci
co do zakresu lub tresci przepisu®’. Nalezy zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem, iz wskazana
zasada ma szczego6lne znaczenie w postepowaniach, w ktorych na przedsiebiorce ma by¢
natozony obowiazek lub ma by¢ mu odebrane uprawnienie, lub ma by¢ mu wymierzona
kara. Dochodzi wtedy do bezposredniego badz posredniego ograniczenia sfery praw lub
wolnosci przedsigbiorcy, a w demokratycznym panstwie prawnym wszelkie takie ogra-
niczenia lub sankcje powinny mie¢ charakter wyjatkowy, a ich zakres powinien by¢

mozliwie waski®®.

39 K. Kokocifiska, Komentarz do art. 10, [w:] M. Wierzbowski (red.), Konstytucja biznesu, Warszawa
2019, s. 91.

3% 1pidem.

3% Normy tej nie stosuje si¢, jesli wymaga tego wazny interes publiczny, w tym istotne interesy panstwa,
a w szczeg6lnosci jego bezpieczenstwa, obronnosci lub porzadku publicznego (art. 11 ust. 2 Pr. przeds.).

397 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 lipca 2013 r. (SK 18/09).

3% Uzasadnienie projektu ustawy Prawo przedsigbiorcéw, s. 34.
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Ustawodawca zasade in dubio pro libertate wprowadzit rowniez do systemu jury-
dycznego poprzez nowelizacje k.p.a. z 2017 r.*° 1 tak, w my$l art. 7a § 1 k.p.a., jezeli
przedmiotem postepowania administracyjnego jest natozenie na stron¢ obowigzku badz
ograniczenie lub odebranie stronie uprawnienia, a w sprawie pozostaja watpliwosci co do
tresci normy prawnej, watpliwos$ci te sa rozstrzygane na korzys$c¢ strony, chyba ze sprze-
ciwiajg si¢ temu sporne interesy stron albo interesy osob trzecich, na ktére wynik poste-
powania ma bezposredni wptyw*®. Wskazaé nalezy, ze ustawodawca, postugujac sie
zwrotem ,,watpliwosci co do normy prawnej”, zaznacza, ze ,,przyjazna wyktadnia dotyczy
nie tylko ustalania niejasnosci zwrotéw uzytych w przepisie prawnym (klaryfikacji), lecz
takze innych etapéw budowania normy prawnej, w tym wyktadni usuwajacej sprzecznos¢
stosowanych przepiséw (walidacyjnej). Alternatywa bytoby stwierdzenie, Ze pojecie nor-
my prawnej w 7a k.p.a. jest synonimem przepisu prawnego, a watpliwos¢ co do tresci
dotyczytaby wytgcznie ostrosci samych zwrotéw uzytych w przepisach prawnych™,

Kolejnym waznym przyktadem zasady, ktora skierowana jest m.in. do organow
administracji gospodarczej, jest zasada poglebiania zaufania przedsi¢biorcow do wladzy
publicznej (art. 12 Pr. przeds.). Zgodnie z jej trescia organ prowadzi postgpowanie w spo-
sob budzacy zaufanie przedsigbiorcow do wladzy publicznej, kierujac si¢ zasadami
proporcjonalnosci, bezstronnosci i réwnego traktowania. Jej adresatami sg wszystkie
rodzaje wtadzy publicznej — wtadza ustawodawcza, wykonawcza i sgdownicza. Ustawo-
dawca w przypadku zasady zaufania przedsigbiorcow do wladzy publicznej w Pr. przeds.
wyodrgbnit jej trzy ptaszczyzny. Pierwsza jest proporcjonalnosé, ktérej umocowanie
mozna odnalez¢ w Konstytucji Polski. Ustrojodawca stwierdza m.in., Zze ograniczenia
w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko
w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bez-
pieczenstwa lub porzadku publicznego badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moral-
nosci publicznej albo wolnosci i praw innych osob. Ograniczenia te nie mogg naruszaé
istoty wolnosci i praw (art. 31 ust. 3 Konstytucji)**.

Nastepng wazng sferg jest bezstronno$¢. Jej realizacja powigzana jest z zapewnie-

niem gwarancji, ktore wykluczaja uzasadnione watpliwosci co do bezstronnos$ci organu*®.

399 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego i nie-
ktorych innych ustaw (Dz. U. z 2017 r., poz. 935).

400 Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 4 czerwca 2020 r. (IT FSK 472/20). Zob. tez
B. Rakoczy, Wyktadnia in dubio pro naturam w prawie polskim, ,,Studia Prawnicze KUL” 2018, nr 2, s. 87
i n.; E. Bojanowski, Nowe zasady ogdlne kodeksu postgpowania administracyjnego, ,,Gdanskie Studia
Prawnicze” 2020, nr 2, s. 44.

41D, Gregorezyk, O rozstrzyganiu watpliwosci prawnych na korzys¢ strony w postgpowaniu admini-
stracyjnym, ,,Panstwo i Prawo” 2019, z. 8, s. 48.

402 Zob. M. Glowacka, Ustawa o ograniczeniu handlu w niedziele i Swigta oraz w niektore inne dni,
,,Przeglad Prawa Publicznego” 2019, nr 1, s. 22 i n.

403 K. Kokocifiska, Komentarz do art. 12, [w:] M. Wierzbowski (red.), Konstytucja biznesu...,s. 95 in.
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Warto rowniez wspomnie¢, ze takze Karta Praw Podstawowych zapewnia kazdemu oby-
watelowi Unii Europejskiej zalatwianie spraw w sposob bezstronny, sprawiedliwy oraz
w rozsgdnym terminie**. Europejski Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej gwarantu-
je natomiast prawo do domagania si¢ od organdéw administracji publicznej bezstronnego
rozpatrzenia sprawy, ktora musi by¢ rozpatrzona w rozsagdnym terminie*®. Funkcjonariusze
publiczni nie mogg uzywac wladzy do innych celow niz do tych, dla ktorych zostata ona im
powierzona. Akt ten zwraca wigc szczegolng uwage na respektowanie zasad obiektywizmu,
bezstronnosci, rownosci wobec prawa oraz proporcjonalno$ci rozumianej jako wywazony
stosunek miedzy interesem spoteczenstwa a jednostki‘®. Plaszczyzna bezstronno$ci odno-
si si¢ takze do korpusu stuzby cywilnej, ktéry unormowany jest w Polsce w ustawie z dnia
21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej*”’.

0Od XIX w. rozwdj spoleczenstw postgpowat w kierunku ochrony stanowisk stuzby
cywilnej przed wplywami politycznymi. Status urzgdnikéw stuzby cywilnej jest jasno
i szczegdtowo okreslony ustawami i rozporzadzeniami, w ktorych znajduja si¢ przepisy
majgce na celu uniezaleznienie przebiegu ich kariery od wptywu politykow*®. Urzednicy
stuzby cywilnej zgodnie z postanowieniami tego aktu prawnego powinni wykonywac swo-
je zadania w sposob bezstronny i rzetelny*®. Natomiast ich podstawe etyczng wzmacnia
Kodeks Etyki Stuzby Cywilnej*?, ktory stanowi zbior standardow postepowania wywie-
dzionych z wartosci stuzby cywilnej okreslonych w art. 153 Konstytucji*!! oraz w wyzej
wymienionej ustawie*'?.

Skonstatowac trzeba, ze rowne traktowanie niewatpliwie wynika z samego kryterium
bezstronnosci, a jest przeniesione z zasady okreslonej w art. 32 Konstytucji, zgodnie

z ktdra wszyscy sa wobec prawa rowni, wszyscy maja prawo do roéwnego traktowania

404 Zob. art. 41 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej (C 326/391). Zob. A. Bisztyga, Europej-
ska Konwencja Praw Cztowieka a Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej — stan kompatybilnosci czy
konkurencyjnosci?, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2011, nr 3, s. 179 i n.

405 Zob. Decyzja w sprawie Kodeksu Dobrej Praktyki Administracyjnej (2011/C 285/03). Zob. tez
J. Swigtkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji (tekst i komentarze o zastosowaniu kodeksu w wa-
runkach polskich procedur administracyjnych), Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich, Warszawa 2002,
s. 14.

46 Zob. Z. Kmieciak, Postgpowanie administracyjne i sqdowadministracyjne a prawo europejskie,
Warszawa 2010, s. 65.

407 Zob. ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej (Dz. U. z 2008 r., poz. 106), dalej: u.s.c.

408 Zob. V. Turcey, Rola stuzby cywilnej w demokratycznym spoleczenstwie-doswiadczenie francuskie,
[w:] J. Jacki (red.), Stuzba cywilna a etyka w zyciu publicznym, Warszawa 2000, s. 47.

409 Zob. art. 76 ust. 1 u.s.c.

410 Zob. zarzadzenie nr 114 Prezesa Rady Ministrow z dnia 11 pazdziernika 2002 r. w sprawie ustano-
wienia Kodeksu Etyki Stuzby Cywilnej (M.P. Nr 46, poz. 683).

41 Zgodnie z nim w celu zapewnienia rzetelnego, bezstronnego i politycznie neutralnego wykonywa-
nia zadan panstwa w urzedach administracji rzadowej dziata korpus shuzby cywilnej. Jego zwierzchnikiem
jest Prezes Rady Ministrow.

412 Zob. J. Czaputowicz, Standardy etyczne w administracji publicznej, [w:] J. Czaputowicz, Admini-
stracja publiczna. Wyzwania w dobie integracji europejskiej, Warszawa 2008, s. 372.
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przez wtadze publiczne, nikt nie moze by¢ dyskryminowany w zyciu politycznym, spo-
tecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny*®. W konteks$cie rownosci skie-
rowanej do przedsigbiorcow trzeba podkresli¢, ze wskazany obowigzek dotyczy kazde-
go postepowania administracyjnego, jezeli tylko jest ono objete stosownym zakresem
podmiotowym.

Kolejng zasada, ktora nalezy wykaza¢ w tej czeSci rozdziatu, jest zasada odpo-
wiedzialnosci urzednikdéw za naruszenie prawa (art. 13 Pr. przeds.). Normodawca stwier-
dzit, ze funkcjonariusze publiczni ponosza odpowiedzialnos¢ za naruszenie prawa spo-
wodowane ich dziataniem lub zaniechaniem na zasadach okre§lonych w odrgbnych
przepisach. Nie wystepuje tutaj wigc samodzielna podstawa odpowiedzialnosci pracow-
nika, tylko odsytanie do przepisow szczegotowych**. Ponadto nie wyodrebnia si¢ takze
charakteru odpowiedzialnosci, wiec moze to by¢ zarowno odpowiedzialnos¢ majatkowa,
jak i odpowiedzialno$¢ osobista*®. Takze w tym miejscu trzeba podkresli¢, ze podobne
regulacje mozna odnalez¢ w prawie procesowym. Zgodnie z art. 38 k.p.a. pracownik
organu administracji publicznej, ktory z nieuzasadnionych przyczyn nie zatatwil sprawy
w terminie lub nie dopelnit okre$lonego obowiazku albo nie zatatwit sprawy we wska-
zanym w przepisach terminie, podlega odpowiedzialnosci porzadkowe;j lub dyscyplinar-
nej albo innej odpowiedzialnosci przewidzianej w przepisach prawa*®. Zaakcentowac
trzeba, Ze czesto przyczyng przewleklosci postepowania jest tzw. nadaktywno$¢ organu
administracji publicznej. Moze ona przejawiac si¢ w zadaniu przez organ przedlozenia
przez strong lub innych uczestnikow postepowania zbednej do zatatwienia sprawy do-
kumentacji czy tez w prowadzeniu dowodow na okolicznosci, ktére sa juz wyjasnione.
Ponadto do przewlektosci prowadza rowniez tzw. zachowania pasywne organu. Nalezy
do nich np. wstrzymywanie si¢ z ekspedycjag wydanego aktu administracyjnego*”.

Zasada pewno$ci prawa — kolejna z wyodrebnionych regut w Pr. przeds. — dotyczy
natomiast przewidywalno$ci dziatan wtadzy publicznej, czyli mozliwosci przewidzenia
rozstrzygniecia organu wtadzy publicznej w danej sprawie na podstawie tych samych

przepisow prawa, przy tym samym stanie faktycznym — tozsamo$¢ stanu prawnego

43 Zob. B. Przywora, Czy art. 32 Konstytucji RP (zasada rownosci) moze stanowi¢ samodzielny wzo-
rzec kontroli w sprawach inicjowanych skargqg konstytucyjng? Przyczynek do dyskusji, ,,Przeglad Prawa
Publicznego” 2020, nr 7-8, s. 166 i n.

414 przyktadowym aktem normatywnym odnoszacym si¢ do tej odpowiedzialno$ci moze by¢ ustawa
z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialno$ci majatkowej funkcjonariuszy publicznych (Dz. U. z 2016 r.,
poz. 1169).

415 K. Kokocinska, Komentarz do art. 13, [w:] M. Wierzbowski (red.), Konstytucja biznesu..., s. 100.

416 Szerzej M. Taraszkiewicz, Warunki odpowiedzialnosci dyscyplinarnej pracownikoéw administracji
publicznej — zagadnienia wybrane, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2020, nr 2, s. 71 i n.

“7W. Gurba, Zwalczanie i zapobieganie bezczynnosci oraz przewlekiosci postgpowania administracyj-
nego, ,,Panstwo i Prawo” 2015, z. 11, s. 97. Zob. Z. Kmieciak, Przewlektos¢ postepowania administracyyj-
nego, ,,Panstwo i Prawo” 2011, z. 6, s. 33.
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i stanu faktycznego*!®

. Tak jak w przypadku wskazanej powyzej zasady odpowiedzial-
nos$ci urzednikow za naruszenie prawa, tak i w tym miejscu mozna podkresli¢ znaczenie
norm proceduralnych. Ustawodawca bowiem stwierdza, ze organy administracji publicz-
nej obowiazane sa prowadzi¢ postgpowanie w taki sposob, aby poglebia¢ zaufanie oby-
wateli do organ6éw panstwa oraz Swiadomos$¢ i kulture prawng obywateli (art. 8 k.p.a.)*”.
Ponadto pomocne w interpretacji tej zasady moze by¢ orzecznictwo Trybunatu Konsty-
tucyjnego, ktory skonstatowal, ze tres¢ normy prawnej determinowana jest nie tylko
brzmieniem przepisu ja zawierajacych, lecz takze orzecznictwem sadéw i pogladami
wyrazonymi w literaturze przedmiotu*?’.

Prawodawca zamie$cit rowniez normy w Pr. przeds. odnoszace si¢ do zasady
udzielania informacji. Organ zobligowany jest do udzielania informacji o stanie prawnym
1 faktycznym, okreslanych ustawowo jako informacje o warunkach podejmowania, wy-
konywania i zakonczenia dziatalno$ci gospodarczej (art. 15 Pr. przeds.). Wprowadzenie
tej zasady do polskiego porzadku jurydycznego wedtug prawodawcy miato stuzy¢ po-
prawie jako$ci $wiadczenia przez administracje ustug oraz przyczyniaé si¢ do zwigksze-
nia $wiadomosci prawnej przedsigbiorcow, utatwiajgc tym samym wykonywanie dzia-
talnosci gospodarczej*!. K. Kokocifniska zaznacza, ze udzielanie informacji**
przedsiebiorcy moze dotyczy¢ nie tylko wskazania przepisow, lecz takze przedstawienia
konsekwencji braku ich stosowania przez przedsigbiorcow*?. Wyodrgbniona zasada moze
by¢ zwigzana z tzw. jawnoscig administracyjna, dzieki ktorej mozliwe jest dazenie do
transparentno$ci zycia publicznego. Jest ona rozumiana jako zasada dostgpu do infor-

macji pozostajagcych w dyspozycji administracji‘?*

, a respektowanie tej zasady powodu-
je obowiazek organdéw administracji publicznej do ujawniania informacji oraz prawo
zainteresowanego do domagania si¢ dostepu do nich*?.

Warto takze zwroci¢ uwage na poglad T. Gorzynskiej, ktora zauwaza, ze idea

jawnosci w administracji ,,zostala z czasem poddana procesowi jurydyzacji i przybrata

48 K. Kokocinska, Komentarz do art. 14, [w:] M. Wierzbowski (red.), Konstytucja biznesu..., s. 102.

419 Zob. R. Hauser, M. Szustkiewicz, Jezyk skutecznej komunikacji z organem wiadzy publicznej, ,,Ze-
szyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2019, nr 6, s. 20-34.

420 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 29 listopada 2017 r. (P 9/15).

421 Uzasadnienie projektu ustaw Prawo przedsigbiorcow, s. 38.

422 Samo stowo ,,informacja” pochodzi z jezyka tacinskiego (informatio) i oznacza ,,wizerunek”, ,,po-
jecie”, ,,zarys”. Potocznie uzywa si¢ go na oznaczenie wiadomosci, zakomunikowania czego$. Natomiast
informacja w znaczeniu funkcjonalnym to przekazywanie przez informatora wiadomosci i wskazowek na
okreslony temat. Trzeba pamigtac, ze pojecie informacji nie zostato zdefiniowane w przepisach prawa admi-
nistracyjnego. P. Fajgielski, Informacja w administracji publicznej. Prawne aspekty gromadzenia, udostep-
niania i ochrony, Wroctaw 2007, s. 13.

43 K. Kokocinska, Komentarz do art. 15, [w:] M. Wierzbowski (red.), Konstytucja biznesu..., s. 104,

424 Zob. J. Korczak, Jawnosé jako nowa jako$é dziatan administracji publicznej, (w:) J. Lukaszewicz
(red.), Jakos¢ administracji publicznej, Rzeszow 2004, s. 201 i n.

45 T. Gorzynska, Prawo do informacji i zasada jawnosci administracyjnej, Krakow 1999, s. 15; A. Jaxa
Debicka, Sprawne panstwo, Warszawa 2008, s. 92 i n.
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formg¢ prawa do jawnoS$ci administracyjnej, rozumianej jako zespot srodkéw prawnych
pozwalajacych administrowanym przenikna¢ system administracyjny. Jawnos$¢ stala si¢
zasada, a obowigzek zachowania tajemnicy wyjatkiem’?. Trzeba zaakcentowac, ze kon-
sekwencja przyjecia zasady jawnosci jest pasywny obowigzek administracji odpowiada-
nia oraz ujawniania informacji podmiotom administrowanym, a takze aktywny obowia-
zek administracji informowania z wiasnej inicjatywy oraz obowigzek konsultowania*?”

W przypadku rozwazan nad znaczeniem zasady udzielania informacji przedsig-
biorcom warto zauwazy¢, ze rowniez regulacje prawa Unii Europejskiej dotycza przed-
miotowej tematyki. Zgodnie z TFUE w celu wspierania dobrych rzadoéw i zapewnienia
uczestnictwa spoleczenstwa obywatelskiego, instytucje, organy i jednostki organizacyj-
ne Unii dziataja z jak najwigkszym poszanowaniem zasady otwartosci (art. 15 TFUE).
Zgodnie z prawem unijnym kazda instytucja, organ lub jednostka organizacyjna zapew-
nia przejrzysto$¢ swoich prac i opracowuje w swoim regulaminie wewngetrznym przepi-
sy szczegolne dotyczace dostepu do jej dokumentéw, zgodnie z wyzej wskazanymi
rozporzgdzeniami*?®, Natomiast polski ustawodawca w art. 9 k.p.a. stwierdzit, ze organy
administracji publicznej sg obowigzane do nalezytego i wyczerpujacego informowania
stron o okolicznos$ciach faktycznych i prawnych, ktére moga mie¢ wptyw na ustalenie
ich praw 1 obowigzkow bedacych przedmiotem postepowania administracyjnego. Orga-
ny czuwaja nad tym, aby strony i inne osoby uczestniczace w postepowaniu nie poniosty
szkody z powodu nieznajomosci prawa i w tym celu udzielaja im niezbednych wyjasnien
i wskazowek*”.

Przedstawiciele doktryny publicznego prawa gospodarczego wyodrgbniaja takze
znaczenie przedmiotowe administracji gospodarczej. Zgodnie z nim bedzie to de facto
wynikajaca z norm publicznego prawa gospodarczego materialnego dzialalno$¢ organow
administracji publicznej w zakresie ingerencji publicznej w gospodarke®’. K. Kiczka
zaznacza, ze ,,przedmiotowy aspekt administracji gospodarczej uwypukla zwlaszcza:

oczekiwany, niepasywny sposob zachowania si¢ («dzialalnos$c»); podstawy prawne tej

426 T. Gorzynska, op. cit., s. 32.

427 |bidem.

428 Por. M. Supperstone, T. Pitt-Payne, The Freedom of Information Act 2000, Londyn 2001, s. 8 i n.

42 Przepis ten powigzany jest z konstytucyjna zasada dostgpu do informacji publicznej, ktora zostata
wyodrebniona w art. 61 Konstytucji. Zob. tez ustawa z dnia 6 wrzeénia 2001 r. o dostgpie do informacji
publicznej (Dz. U. z 2019 r., poz. 1429). Por. H. lzdebski, Ustawa o dostepie do informacji publicznej
a standardy ,,otwartego rzqdu”, ,,Stuzba Cywilna” 2002, nr 4, s. 55; B. Kudrycka, S. Iwanowski, Prawo
obywateli do informacji o dzialaniach organow administracji publicznej, ,,Panstwo i Prawo” 1999, z. 8,
s. 69 i n.; D. Adamski, Prawo do informacji o dziataniach wtadz publicznych Unii Europejskiej, Warszawa
2011, passim; I. Kondak, Prawo do informacji publicznej w swietle standardow Rady Europy, ,,Panstwo
i Prawo” 2007, z. 3, s. 70 1 n.; D. Jasinska, F. Jasinski, Dostgp do dokumentow publicznych w swietle
prawa Unii Europejskiej, ,,Stuzba Cywilna” 2002, nr 4, s. 94.

0 K. Strzyczkowski, Publiczne prawo gospodarcze...., Warszawa 2011, s. 120. Cyt. za: K. Kiczka,
Administracji gospodarcza — pojecie..., s. 560.
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dziatalnosci («<normy materialne») i swoisty przedmiot oddziatywania («gospodarkax)*'.
Autor stusznie twierdzi, ze ujecia przedmiotowego administracji gospodarczej nie nalezy
ogranicza¢ tylko do norm materialnego publicznego prawa gospodarczego w zazwyczaj
przyjmowanym rozumieniu. Wynika to z faktu, ze nie sa one konieczne przy kazdej
ingerencji publicznej w gospodarke. Zauwaza, iz normy materialne w tradycyjnym ro-
zumieniu sg niezbedne do ksztattowania uprawnien i obowigzkdéw przedsigbiorcdéw i nie
sg konieczne do podejmowania kazdej dzialalnosci przez administracje gospodarcza.
Skutkiem powyzszego jest fakt, ze podstawy prawne dziatalno$ci administracji gospo-
darczej sg zroznicowane i uzaleznione od natury stosunkow gospodarczych®2.

Nie sposob nie wspomnie¢ rowniez o znaczeniu funkcjonalnym administracji
gospodarczej. Niewatpliwie jest ono zwigzane ze sferg interwencjonizmu panstwa w sfe-
rze gospodarki. K. Kiczka podkresla, ze taczy ono dwa wczesniej wymienione ujecia —
podmiotowe i przedmiotowe. Oddaje bowiem ,,w aktualnym stanie prawnym nature
administracji gospodarczej. Wtadza wykonawcza jest zréznicowang «podmiotowoy
sktadowa wtadzy publicznej i porzagdek prawny nie powierza zadan i kompetencji w sfe-
rze gospodarczej tylko okreslonemu podmiotowi (elementowi) wladzy wykonawczej ™.

3.3. Organy administracji gospodarczej — wybrane przyktady

3.3.1. Monokratyczne organy administracji panstwowej

W przypadku administracji gospodarczej najwazniejszg role w wypelnianiu funk-
cji panstwa wobec gospodarki odgrywaja de facto organy administracji panstwowe;j
i wydzielonej z niej administracji rzagdowej. To one bardzo czesto odpowiedzialne sg za
prawidtowe gospodarowanie mieniem publicznym. Czgsto zarzgdzajg olbrzymim majat-
kiem i wptywaja na wlasciwe funkcjonowanie gospodarki panstwa. Naleza do admini-
stracji centralnej i obejmuja swa kognicja terytorium catego kraju. Przedstawiciele
doktryny zauwazajg, ze na administracje centralng sensu largo sktadajg si¢ podmioty
administrujgce o réznorodnym statusie prawnym osadzone na najwyzszym pigtrze
struktury organizacyjnej aparatu panstwowego, a pojecia administracji centralnej sensu
stricto uzywa sie na oznaczenie centralnych organéw administracji panstwowej wraz
z jednostkami organizacyjnymi powotanymi dla ich obstugi®**. Organy administracji

#1 bidem.

432 |bidem.

433 K. Kiczka, Administracja gospodarcza w warunkach..., s. 311.

44 M. Cherka, M. Wierzbowski, Centralne organy administracji panstwowej, [w:] M. Cherka, Z. Czar-
nik, M. Dyl, K. Jaroszynski, Z. Niewiadomski, A. Paczkowska-Tomaszewska, J. Postuszny, M. Stahl,
R. Stankiewicz, P. Wajda, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Podmioty administrujgce, System Prawa Ad-
ministracyjnego, t. 6, Warszawa 2011, s. 233.
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panstwowej maja wykreowang specyficzng pozycje w relacji do innych organow wladzy
publicznej*”.

W sferze administracji rzadowej takze jej organy wywierajg realny wplyw na
funkcjonowanie gospodarki panistwa. W pismiennictwie wystepuje wiele ich klasyfika-
cji. Warto zwroci¢ uwage na podziat przedstawiony przez J. Bocia, ktory wyodrebnit
cztery ujecia naczelnych organdow administracji publicznej. Pierwsze, zgodnie z ktérym
naczelne organy administracji rzagdowej to organy administracji publicznej powolywane
przez prezydenta bezposrednio czy tez po uprzednim wyborze przez Sejm. Zgodnie
z drugim ujeciem naczelnymi organami administracji rzagdowej sg organy zwierzchnie
wobec pozostatych organéw (i innych podmiotow organizacyjnych panstwa) w struktu-
rze administracji rzadowe;.

Na podstawie trzeciego ujgcia mozna stwierdzi¢, ze naczelnymi organami admi-
nistracji rzadowej sa organy powotywane przez prezydenta czy Sejm, ktorych wlasciwosé
terytorialna obejmuje obszar catego panstwa. Ostatnia plaszczyzna rozumienia naczelnych
organow administracji rzadowej to wyodrebnienie organéw zwierzchnich wobec pozo-
statych organow w strukturze administracji rzadowe;j i ktorych wiasciwosc¢ terytorialna
obejmuje obszar catego panstwa*®.

Przyktadem organow administracji gospodarczej stanowigcych jednoczes$nie przy-
ktad organow administracji rzadowej beda krajowe organy regulacyjne®’. Odgrywaja
one bardzo wazng role dla funkcjonowania gospodarki i wystepuja w systemach jury-
dycznych catego swiata. Cele regulacji nakierowane sg na realizacj¢ dobra wspolnego
przez zapewnienie cigglosci i powszechnosci §wiadczenia ustugi publicznej. Wymusza-
ja one zmiany struktury organizacyjnej, ktore prowadza do wyodrebnienia nowego typu
organow*®,

Istotny jest fakt, ze przez regulacj¢ nalezy zatem rozumie¢ taka forme interwencji
publicznej, za pomoca ktorej panstwo wptywa na gospodarcze i spoteczne procesy
zachodzace na rynkach sektoréw infrastrukturalnych, dazac do osiagnigcia na nich
okreslonych celow, a zwlaszcza stworzenia efektywnej konkurencji oraz dostarczanie
konsumentom ustug uzytecznosci publicznej**. Polski ustawodawca wprowadzit defini-
cje regulacji do systemu prawnego w Pr. energ. Zgodnie z art. 3 pkt 15 tego aktu praw-
nego przez regulacje rozumie si¢ stosowanie okreslonych ustawa srodkéw prawnych,

45 K. Kiczka, Administracja gospodarcza — pojecie..., s. 577.

43¢ J. Bo¢, Organizacja prawna administracji, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw
2010, s. 145; cyt. za: K. Kiczka, Administracja gospodarcza — pojecie..., s. 577.

47 Zob. K. Kokocinska, Koordynacja dzialan organéw wiasciwych w sektorach infrastrukturalnych,
[w:] M. Kroélikowska-Olczak (red.), Sektory infrastrukturalne — problematyka prawna, Warszawa 2018,
s. 67-78.

438 R. Stasikowski, Transport kolejowy. Analiza administracyjnoprawna, Warszawa 2013, s. 230.

49 M. Przybylska, Pozycja ustrojowa i funkcje organéw regulacyjnych, Torun 2010, s. 11 in.
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wlacznie z koncesjonowaniem, stuzacych do zapewnienia bezpieczenstwa energetycz-
nego, prawidtowej gospodarki paliwami i energig oraz ochrony intereséw odbiorcow**.

Doktryna publicznego prawa gospodarczego wyrdznia trzy koncepcje regulaciji:
sunshine regulation, light-handed regulation oraz sector-specific regulation. W przy-
padku sunshine regulation panstwo nie powotuje specjalnych niezaleznych organow
wyposazonych w kompetencje regulacyjne i inne kompetencje wladcze, a zdecydowana
wigkszos$¢ procesow gospodarczych odbywa sie¢ w normalnych warunkach rynkowych
bez konieczno$ci powotania specjalnych organdow, a w sytuacji gdy wymagana jest in-
terwencja panstwa, dzialania podejmuja funkcjonujgce w danym systemie organy, ktore
wykorzystuja przede wszystkim pozawtadcze formy dziatania (raporty, analizy, opinie)**.

Light-handed regulation ma chroni¢ konkurencje w gospodarce za posrednictwem
odpowiedniego organu powotanego do ochrony konkurencji (organu antymonopolowego),
ktory w swojej dziatalnosci korzysta ze srodkoéw zaréwno niewtadczych, jak i wiadczych**.
Istoty sector-specific regulation jest powotanie specjalnych organow regulacyjnych
i wyposazenie ich w znaczny stopien niezaleznos$ci prawnej i faktycznej. M. Przybylska
zaznacza, ze powotanie takich organdéw i wyposazenie ich w odpowiednie funkcje regu-
lacyjne zmierzajace do osiggnigcia zamierzonych celéw towarzyszacych liberalizacji
sektorow infrastrukturalnych wynika z tego, ze tradycyjne instrumenty prawa antymo-
nopolowego nie sg w stanie zagwarantowac¢ odpowiedniego poziomu konkurencji w li-
beralizowanych sektorach infrastrukturalnych. Autorka podkresla, iz w przypadku re-
gulacji sektorowej wazne jest, ze stawia si¢ trzy zasadnicze jej cele: stworzenie, ochrone
i rozw¢j konkurencji (regulacja na rzecz konkurencji), zagwarantowanie dost¢pu do ustug
uzytecznosci publicznej (regulacja prospoteczna), a takze ochrone dobr policyjnych,
takich jak: zycie, zdrowie, mienie, sSrodowisko naturalne oraz porzadek i bezpieczenstwo
publiczne. Natomiast konkurencja migdzy przedsigbiorcami podnosi jako$¢ $wiadczonych
ushug oraz stuzy rozwojowi innych przedsigbiorstw oraz calej gospodarki, a w centrum
procesu regulacji lezy interes obywateli rozumiany ogdlnie jako zapewnienie im odpo-
wiednich standardéw zycia*®.

Pojecie krajowego organu regulacyjnego (national regulatory authority) jest po-
jeciem prawnym i wystepuje w szczegolnosci w przepisach prawa Unii Europejskiej
odnoszacych si¢ do sektorow sieciowych. Pamigtaé trzeba, ze w demokratycznym pan-

stwie prawnym dzialalno$¢ regulacyjna krajowych organow regulacyjnych jest

40 Por. M. Szydto, National parliaments as regulators of network industries: In search of the dividing
line between regulatory powers of national parliaments and national regulatory authorities, ,,International
Journal of Constitutional Law” 2012, nr 10, passim.

M. Przybylska, Pozycja ustrojowa..., s. 11.

42 |bidem, s. 12.

43 |bidem, s. 12-13.
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koherentna z powinnos$cig przestrzegania oraz wdrazania przez te organy najwazniejszych
zasad zwigzanych z wolnos$cia gospodarcza, ktore obliguja te organy do zachowan, kto-
re sg przejawem respektowania podstawowych praw podmiotow gospodarczych*#,

Niebagatelny jest fakt, ze istotng rol¢ odgrywa niezaleznos¢ krajowych organow
regulacyjnych. Warto wspomnie¢, ze wedtug Stownika jezyka polskiego ,niezalezny”
to: niepodporzadkowany komus, czemus, decydujacy o sobie; niebedacy wyznaczonym,
zdeterminowanym przez co$; wygtaszajacy bezstronne opinie, niepodlegty, wolny**.
Odpowiednie uregulowania jurydyczne zwigzane z wyposazeniem organow regulacyjnych
w odpowiedni zakres samodzielnosci dziatania jest warunkiem sine qua non osiagnigcia
ztozonych celow regulacji**’. Sama niezalezno$¢ za§ powinna by¢ determinowana cig-
gloscia dziatania organéw regulacyjnych, ktora przejawia si¢ z kolei w procedurze po-
wolywania i odwotywania tych organow, a takze w ich kadencyjnosci*.

Warto podkresli¢, ze zgodnie z prawem Unii Europejskiej ,,panstwa cztonkowskie
zagwarantuja niezalezno$¢ krajowych organow regulacyjnych [...]. W tym celu panstwa
cztonkowskie zapewniaja, aby przy wykonywaniu zadan regulacyjnych powierzonych
mu na mocy niniejszej dyrektywy i aktow powigzanych organ regulacyjny: a) byt praw-
nie odrgbny i funkcjonalnie niezalezny od jakiegokolwiek innego podmiotu publicznego
lub prywatnego™“®. Przedstawiciele doktryny publicznego prawa gospodarczego zazna-
czaja, iz panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej majg duza swobod¢ w ksztattowaniu
elementow sktadajacych si¢ na strukture i status organdéw regulacyjnych. Moga one
np. w sposdb dowolny okresla¢ procedure powotywania 0osob majacych petni¢ funkcje
tych organow, uwzgledniajac przy tym gwarantowang przez prawo Unii Europejskiej
niezalezno$¢*.

W literaturze pojawia si¢ wiele podziatow niezalezno$ci krajowych organdéw regu-
lacyjnych. Jednym z nich jest podziat dokonany przez M. Szydle. Autor zaznacza, ze
niezaleznos$¢ krajowych organow regulacyjnych jest realizowana w dwoch zasadniczych
plaszczyznach — jest ona niezaleznos$cig od regulowanych przedsigbiorstw (od podmiotéw
prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza w sektorach sieciowych) oraz niezaleznos$cig od
innych wladz publicznych*. Wyrdznia si¢ nastepujace typy niezaleznosci: organizacyjna,

finansowa, wewnetrznego zarzadzania oraz decyzyjna®'. Istotny jest fakt, ze nie bedzie

44 Zob. T. Dlugosz, Funkcja regulacyjna, [w:] M. Bilinski, R. Blicharz, T. Dlugosz, K. Horubski,
K. Kiczka, T. Kocowski, M. Szydto, A. Zurawik, op. cit., s. 738.

45 Zob. Stownik jezyka polskiego PWN..., s. 373.

46 M. Przybylska, Pozycja ustrojowa..., s. 150.

“7 1bidem, s. 154.

48 Zob. art. 3 ust. 3 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2002/21/WE z dnia 7 marca 2002 r.
w sprawie wspolnych ram regulacyjnych sieci i ustug tacznosci elektronicznej (L 108/33).

9 M. Szydto, Krajowy parlament jako regulator sektorow sieciowych, Warszawa 2013, s. 26.

40 lbidem, s. 80.

#1 |bidem.

112



3. Organy administracji gospodarczej

wystepowat nigdy pelny stopien niezaleznosci organow regulacyjnych. Jako przyktad
mozna wskaza¢ finansowanie dziatalnosci urzedow regulacyjnych oraz prezeséw tych
urzedow i pozostatych pracownikéw*?. Urzedy finansowane sg z budzetu panstwa na
zasadach okreslonych przez ustawodawce w u.f.p. Ponadto prezesi oraz ich zastepcy wy-
nagradzani sa wedlug norm przyjetych w ustawie z dnia 31 lipca 1981 r. o wynagrodzeniu
0s6b zajmujgcych kierownicze stanowiska panstwowe*>. Ostatnia wyzej wskazana grupa
finansowana jest na podstawie zasad okreslonych w ustawie z dnia 23 grudnia 1999 .
o ksztaltowaniu wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej oraz o zmianie niektorych
ustaw**, Przyjety w naszym kraju system finansowania niestety wptywa na niezaleznos¢
organow regulacyjnych. Istnieje bowiem ryzyko, ze rzad moze wykorzystywac te sfere
zwigzania i wptywac na dzialalno$¢ organdw*™.

Skonstatowac trzeba, ze o ile 0golng funkcja regulacji sektoréw infrastrukturalnych
jest stworzenie warunkow do konkurencji, otwarcie dostepu do infrastruktury, aby roz-
ni przedsiebiorcy za jej pomoca mogli wykonywa¢ dziatalnos¢ gospodarcza, i stworzenie
konkurencji tam, gdzie ona sama z siebie nie bardzo mogta powstac, o tyle w sektorach
objetych monopolem naturalnym (sektor wodociggowy i cieptowniczy) moze pojawic si¢
problem dopuszczenia innego przedsigbiorcy do tej infrastruktury. Cel, jakim jest stwo-
rzenie warunkow do konkurencji, praktycznie odpada. Natomiast pozostaje drugi waz-
ny cel — zapewnienie odpowiedniej jakosci §wiadczen. W tym wypadku sg to §wiadcze-
nia o charakterze uzytecznos$ci publiczne;.

Nie mozna nie poda¢ w tym miejscu przyktadowych organow regulacyjnych, kto-
re zaliczane sg jednoczes$nie do organéw administracji gospodarczej. I tak, Prezes Urzedu
Regulacji Energetyki*** jest centralnym organem administracji rzadowej*’, ktory realizu-

je zadania z zakresu spraw regulacji gospodarki paliwami i energig oraz promowania

42 Zob. H. Szewczyk, Zatrudnianie na wysokich stanowiskach w administracji rzgdowej w $wietle
ustawy z dnia 24 sierpnia 2006 roku o panstwowym zasobie kadrowym, ,,Przeglad Prawa Publicznego”
2008, nr 10, passim.

43 Dz. U.z2011 1. Nr 79, poz. 430 z pézn. zm.

44 Dz. U.z2011 . Nr 79, poz. 431 z pézn. zm.

455 M. Przybylska, Pozycja ustrojowa..., s. 150.

4% Dalej: Prezes URE.

47 Zaznacza sie, ze Prezes URE jest zarowno centralnym organem administracji rzadowej, jak i orga-
nem nalezacym do europejskiej sieci administracyjnej, ktora stanowi ,,model konwergencji administracji —
miedzy jednym scentralizowanym superorganem unijnym a administracja krajowa zobowigzang do efek-
tywnej realizacji norm materialnego prawa unijnego”. F. Elzanowski, Prawnoprocesowa sytuacja
przedsigbiorstwa energetycznego w sprawach z zakresu regulacji energetyki, Warszawa 2015, s. 29; zob. tez
J. Supernat, Europejska przestrzen administracyjna (zarys problematyki), [w:] Z. Janku, Z. Leonski,
M. Szewczyk, M. Waligorski, K. Wojtczak (red.), Europeizacja prawa administracyjnego, Wroctaw 2005,
s. 78; F. Elzanowski, Polityka energetyczna. Prawne instrumenty realizacji, Warszawa 2008, s. 80 i n.;
M. Swora, Rola Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki w procesie inwestycyjnym — wybrane przykitady
z ustawy — Prawo energetyczne, [w:] M. Cherka, F. Elzanowski, M. Swora, K.A. Wasowski, Energetyka
i ochrona Srodowiska w procesie inwestycyjnym, Warszawa 2010, s. 44 i n.
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konkurencji. Powotuje i odwotuje go Prezes Rady Ministrow sposrod osob wytonionych

w drodze otwartego i konkurencyjnego naboru*®

. Prezes URE jest powotywany na
piecioletnig kadencje i moze by¢ ponownie powotany tylko raz*’. Jest to organ jedno-
osobowy, jednak jak wskazuje M. Swora, praktyka ustrojowa w r6znych krajach moze
by¢ w tym zakresie zroznicowana. Autor podaje przyktady organdéw regulacyjnych typu
komisyjnego — amerykanski Federal Energy Regulatory Commission oraz francuskg
Commission de régulation de I’énergie — oraz model regulatora konwergentnego, ktory
taczy w ramach swoich kompetencji wiele r6znych obszaréw regulacji — estonski Kon-
kurentsiamet*s°.

Kolejnym instruktywnym przyktadem krajowego organu regulacyjnego jest Pre-
zes Urzedu Transportu Kolejowego*'. Jest on — tak jak wskazany powyzej podmiot —
centralnym organem administracji rzadowej i krajowym regulatorem transportu kolejo-
wego w rozumieniu prawa Unii Europejskiej z zakresu bezpieczenstwa i regulacji

transportu kolejowego*®?

. Prawodawca wskazat na jego zadania i funkcje w u.t.k. Zgod-
nie z tym aktem prawnym Prezes UTK jest organem wtasciwym w sprawach regulacji
transportu kolejowego*®, licencjonowania transportu kolejowego, nadzoru technicznego
nad eksploatacja i utrzymaniem linii kolejowych oraz pojazdow kolejowych, bezpieczen-
stwa ruchu kolejowego, nadzoru nad przestrzeganiem praw pasazeréw w transporcie
kolejowym, licencji i $wiadectw maszynistow***. W sferze regulacji transportu kolejo-
wego m.in. sprawuje nadzor nad zapewnieniem przewoznikom kolejowym niedyskry-
minujacego dostepu do infrastruktury kolejowej, nadzor nad rownoprawnym traktowa-
niem przez zarzadcow wszystkich przewoznikoéw kolejowych, w szczegolnosci
rozpatruje wnioski o udostgpnienie tras pociagéw i naliczania optat oraz wydawania
decyzji w sprawie otwartego dostepu*®.

Warto wyodregbni¢ takze Prezesa Urzgdu Lotnictwa Cywilnego*®, ktéry jest ko-

lejnym organem administracji gospodarczej kierujacym si¢ zasadami efektywnosci

438 Zob. R. Stasikowski, Regulacyjne uklady sterowania w administracji publicznej, ,,Przeglad Prawa
Publicznego” 2007, nr 1-2, s. 16 i n.

49 W art. 21 Pr. energ. ustawodawca skonkretyzowal wymogi, jakie musza zosta¢ spetnione przez
osobe ubiegajaca si¢ o stanowisko Prezesa URE.

40 M. Swora, Komentarz do art. 21, [w:] Z. Muras, M. Swora (red.), Prawo energetyczne. Komentarz,
Warszawa 2016, s. 179.

4! Dalej: Prezes UTK.

42 Zob. A. Wiktorowska, Prezes Urzedu Transportu Kolejowego. Zagadnienia administracyjnopraw-
ne, Warszawa 2013, passim.

463 Por. wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 18 czerwca 2014 r. (VI ACa 1473/13).

464 Normodawca wprowadzit w tym miejscu ustawy katalog zamknigty spraw, w ktorych wiasciwy jest
Prezes UTK.

45 Zob. M. Szreniawska, Komentarz do art. 11 ustawy o transporcie kolejowym, [w:] P. Wajda, M. Wierz-
bowski (red.), Ustawa o transporcie kolejowym. Komentarz, Warszawa 2014, lex.pl [dostep:19.05.2019].

4% Dalej: Prezes ULC.
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i gospodarnosci dziatania*®’. Jest to centralny organ administracji rzadowej powotywany
przez Prezesa Rady Ministrow, nad ktérym nadzor — zgodnie z Pr. lot. — sprawuje minister
wiasciwy do spraw transportu. Jest to organ faktycznie odpowiedzialny za sprawowanie
skutecznego nadzoru nad lotnictwem cywilnym w Polsce — przewoznikami lotniczymi,
operatorami ushug lotniczych, osrodkami szkolenia lotniczego, organizacjami obstuguja-
cymi lotnictwo cywilne (obstuga techniczna), lotnictwem og6lnym, zegluga powietrzna,
licencjonowaniem personelu latajacego i obstugowego, a takze lotniskami i ladowiskami*®®.
Wskaza¢ trzeba, ze Prezes ULC petni funkcje wiladzy lotniczej w rozumieniu umow
1 przepisow miedzynarodowych, w tym zwigzanych z regulacja rynku ustug lotniczych.
Przedstawiciele doktryny zaznaczaja, ze funkcja regulacyjna nie stanowi fundamentu
i ratio legis jego powotania, wiec nie jest typowym organem regulacyjnym*®.

Rowniez Prezes UKE niewatpliwie petni funkcje organu administracji gospodar-
czej, in concreto wyspecjalizowanego centralnego organu administracji rzgdowej powo-
tanego do regulacji rynku*’’. Normodawca w art. 190 ust. 1 Pr. tel. stwierdza, iz jest to
organ regulacyjny w dziedzinie rynku ustug telekomunikacyjnych i pocztowych*”. Jest
to organ prowadzacy polityke regulacyjng majacg na celu wspieranie konkurencji i roz-
woj rynku wewngtrznego, promocje interesOw obywateli UE, realizacje polityki w za-
kresie promowania réznorodnos$ci kulturowe;j, jezykowej i pluralizmu mediéw oraz za-
gwarantowanie neutralnosci technologicznej przyjmowanych norm prawnych*’2.
Powotuje i odwotuje go Sejm za zgoda Senatu na wniosek Prezesa Rady Ministrow na
S-letnig kadencje. Sposob jego powotania zaktada zatem wspotudziat wiadzy wykonaw-

czej 1 ustawodawczej*’.

47 Por. N. Chapier-Granier, Les aéroports comerciiaux entre économie administrée et économie de
marché, Aix-en-Provence 2006, s. 17-21; V. Correia, Le cadre reglementaire européen relatif a la sécurité
des activités aéronautiques viviles, [w:] P. Achilleas, W. Mikalef (red.), Pratiques juridiques dans [ 'industrie
aeronautique et spatiale, Paryz 2014, s. 61-74; S. Piedeliévre, D. Gency-Tandonnet, Droit des transports,
Paryz 2013,s. 163 in.

48 Por. M. Stahl, Akty nadzoru jako prawna forma dziatania administracji, [w:] A. Blas$, J. Boc,
M. Stahl, K.M. Ziemski, Prawne formy dziatania administracji, System Prawa Administracyjnego, t. 5,
Warszawa 2013, s. 335 i n.; wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 4 paz-
dziernika 2007 r. (I SA/Wr 149/07); wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia
4 wrze$nia 2008 1. (I SA/O1 164/08); wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku z dnia
12 grudnia 2019 r. (Il SA/Bk 678/19).

409 K. Jaroszynski, M. Wierzbowski, Organy regulacyjne, [w:] M. Cherka, Z. Czarnik, M. Dyl, K. Jaro-
szynski, A. Paczkowska-Tomaszewska, J. Postuszny, M. Stahl, R. Stankiewicz, P. Wajda, M. Wierzbowski,
A. Wiktorowska, Podmioty administrujgce..., s. 308.

470 Zob. wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 27 pazdziernika 2016 r. (VI ACa 995/15).

471 Obok Prezesa UKE organem wiasciwym w sprawach telekomunikacji jest minister wiasciwy do
spraw informatyzacji, a organem wilasciwym w sprawach z zakresu poczty — minister do spraw tacznosci.
Art. 189 ust. 1 Pr. tel.

472 Zob. art. 189 Pr. tel.; M. Banasik, Administracyjnoprawne formy dzialan regulacyjnych niezalez-
nych organéw administracji publicznej, Warszawa 2019, s. 153—154.

43 |bidem, s. 155.
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Ztozono$¢ mechanizmow gospodarczych wymaga takze rozbudowanego i przejrzy-
stego systemu utrzymania prawidtowos$ci dziatan organéw ochrony konkurencji*™. Stwo-
rzenie i zapewnienie skutecznosci takiego systemu nalezy uzna¢ za jeden z fundamentow
wspotczesnego demokratycznego panstwa prawa, gwarantujacy realizacje zasad legalnosci
oraz wolnosci gospodarczej*”. Niezaleznym organem regulacyjnym, ktory jednak wy-
réznia si¢ od przedstawionych powyzej regulatorow dziatajagcych w sektorach infrastruk-
turalnych, jest Prezes Urzgdu Ochrony Konkurencji i Konsumentow*™. Jest to podmiot
administracji publicznej, ktory stoi na strazy prawidtowego funkcjonowania gospodarki
w Polsce i niewatpliwie nalezy do organdw administracji gospodarczej. Nazywany jest
on organem antymonopolowym i nalezy do centralnych organéw administracji rzadowe;.
Glownym polskim aktem prawnym regulujacym materi¢ antymonopolowa jest ustawa
z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentow*”".

478 aw ramach

Sama administracja ochrony konkurencji ma w Polsce dtuga tradycje
stosowanych regulacji w tej sferze trzeba wyr6zni¢ dwa gtowne modele. M. Stefaniuk
podkresla, ze pierwszy (realizowany w Polsce w latach 1933-1990) nie przewiduje ist-
nienia wyspecjalizowanych organéw, a zadania i kompetencje z zakresu ochrony kon-
kurencji wykonuje ktorys$ z ministrow. Natomiast drugi model (realizowany od 1990 do
dzi$) przewiduje istnienie wyspecjalizowanych organow, ktdre sa przeznaczone do re-
alizacji zadan i kompetencji w zakresie ochrony konkurencji*”.

Takim organem jest wiasnie Prezes UOKiK. Wspdiczesnie w Polsce w ramach
prawa konkurencji mozna wyodrgbnié¢ trzy gtowne nurty regulacji. Przedstawiciele
doktryny publicznego prawa gospodarczego wskazuja, ze pierwszy dotyczy zachowan
konkurencyjnych miedzy przedsigbiorcami, ktore w zamierzeniu przedsiebiorcow maja
oddziatywaé przede wszystkim na konsumentow**. Drugi nurt odnosi si¢ do relacji
miedzy przedsigbiorcami i ich oddziatywania na rynek. Przedsigbiorcy bowiem, wyko-

nujac dziatalno$¢ gospodarcza, podejmuja rozne dziatania majace na celu utrzymanie

474 Zob. A. Powatowski, Ewolucja ustroju organu ochrony konkurencji w kontekscie jego zadan i kom-
petencji, [w:] T. Bakowski (red.), Organizacja administracji publicznej z perspektywy powierzenia jej za-
dan, Warszawa 2015, s. 225-238.

475 Por. Ch. Decker, Economics and the Enforcement of European Competition Law, Cheltenham 2009,
passim.

476 Dalej: Prezes UOKiK.

47 Dz. U. 22019 1., poz. 369 z pdzn. zm., dalej: u.o.k.i.k.

478 Zob. S. Sottysinski, O systemowej doniostosci prawa antymonopolowego. Refleksje w éwierc wieku
po utworzeniu UOKIK, [w:] T. Skoczny (red.), Prawo konkurencji 25 lat. Pierwszy Polski Kongres Prawa
Konkurencji, Warszawa 2016, s. 29-33.

479 M. Stefaniuk, Pozycja ustrojowa centralnego organu administracji rzqdowej w Polsce (na przykia-
dzie Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow w Polsce), ,,Studia Iuridica Lublinensia” 2010,
nr 13,s. 62.

480 Polski ustawodawca normuje te sfer¢ w ustawie z dnia 16 kwietnia 1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej
konkurencji (D. U. z 2019 r., poz. 1010 z p6zn. zm.) oraz w ustawie z dnia 23 sierpnia 2007 r. o przeciw-
dziataniu nieuczciwym praktykom rynkowym (Dz. U. z 2017 r., poz. 2070).
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lub zwigkszenie swojego udziatu w rynku, a sferze tej po§wigcone jest prawo antymo-
nopolowe lub prawo ochrony konkurencji i konsumentéw*!. Ostatni nurt zwigzany jest
z pozycja panstwa w stosunkach wynikajacych z konkurencji migdzy przedsigbiorcami
i ich oddziatywaniem na konsumentow. Beda miaty tutaj zastosowanie takze normy
prawa pomocy publicznej*s2.

Status Prezesa UOKIK jest mniej zdeterminowany oddziatywaniem prawa Unii
Europejskiej, niz ma to miejsce w przypadku przedstawionych wyzej organow admini-
stracji gospodarczej dziatajacych w sektorach infrastrukturalnych. Na uwage zastuguje
jednak rozporzadzenie Rady z dnia 16 grudnia 2002 r. w sprawie wprowadzenia w zycie
regul konkurencji ustanowionych w art. 81 i 82 Traktatu*®®, w ktérym unijny legislator
wskazuje pozycje organow ochrony konkurencji w panstwach cztonkowskich oraz ich
wzajemng wspotpracg*®*. Prezes UOKiK wykonuje zadania natozone na wladze panstw
cztonkowskich UE na podstawie art. 104 i 105 TFUE — po wejsciu w zycie Traktatu
z Lizbony to wlasnie ten akt reguluje zagadnienia zawarte wczesniej w TWE®S,

Warto réwniez zaznaczy¢, ze w Unii Europejskiej przez Komisje Europejska oraz
organy panstw czlonkowskich realizowana jest polityka, ktéra ma na celu rozwdj efek-
tywnie funkcjonujacej konkurencji na wspolnym rynku poprzez wywieranie wptywu
na jego ksztatt*3¢, M. Monti zwraca wagg, ze konieczno$¢ konkurowania ze sobg sprawia,
ze przedsiebiorcy zobowigzani sa do redukowania kosztow produkcji i podnoszenia
wydajnosci, a to w konsekwencji ma na celu zwigkszenie konkurencyjnosci gospodarki
europejskiej**’. Ponadto nie sposdb nie wspomnie¢ w tym miejscu o roli, jakg odgrywa
Komisja Europejska w sferze ochrony konkurencji. Nadzoruje ona m.in. porozumienia
miedzy przedsigbiorstwami ograniczajace konkurencj¢ — kartele lub inne niezgodne
z prawem porozumienia, w ktorych przedsigbiorstwa postanawiajg unika¢ konkurowania
ze sobg i probuja ustala¢ wlasne zasady; potaczenia i inne formalne porozumienia, po-
przez ktore przedsiebiorstwa na state lub tymczasowo tacza sity; przypadki naduzycia
pozycji dominujacej — gdy wickszy podmiot probuje wyeliminowac¢ konkurentdow z ryn-
ku; wsparcie finansowe (pomoc panstwa) dla przedsiebiorstw przyznawane przez rzady

481 Podstawy prawne odnoszace si¢ do tego nurtu znajduja si¢ gtownie w u.o.k.i.k.

¥2 M. Pawelczyk, Miejsce prawa konkurencji w systemie publicznego prawa gospodarczego,
[w:] J. Grabowski, L. Kieres, A. Walaszek-Pyziot, R. Blicharz, T. Dlugosz, K. Horubski, M. Kania,
K. Kiczka, M. Pawelczyk, M. Swora, M. Szydlo, T. Wtudyka, A. Zurawik, Publiczne prawo gospodarcze,
System Prawa Administracyjnego, t. 8B, Warszawa 2018, s. 674.

43 Dz. Urz. UEL 001 z4.01.2003 1.

484 Szerzej M. Bernatt, Stosowanie regul konkurencji UE przez polski, czeski i stowacki organ ochrony
konkurencji, [w:] T. Skoczny (red.), op. cit, s. 220-236.

485 Zob. K. Kohutek, Stosunek miedzy art. 81 i 82 Traktatu a krajowym prawem konkurencji (reguly
konwergencji), ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego™ 2006, nr 4, s. 15.

486 Zob. http://ec.europa.eu/competition/consumers/institutions_pl.html [dostep: 1.04.2019].

47 M. Monti, [w:] Polityka konkurencji w Europie a obywatel, Komisja Europejska 2002, s. 4.
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panstw cztonkowskich. Jest ono dozwolone, pod warunkiem Ze nie zaktoca uczciwej
i skutecznej konkurencji miedzy przedsiebiorstwami w panstwach cztonkowskich i nie
szkodzi gospodarce; wspolprace z krajowymi organami ochrony konkurencji w panstwach
cztonkowskich Unii Europejskiej*ss.

Ponadto wazny jest fakt, ze panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej zobligowane
sa do zagwarantowania niezalezno$ci organow konkurencji. Wymog niezaleznosci or-
gandw konkurencji od rzadu ma uchroni¢ regulowanie sektorow infrastrukturalnych od
wplywow polityki rzadowej i sprawié, ze decyzje organdow regulacyjnych beda neutral-
ne politycznie. Warto wskaza¢, ze przedstawiciele doktryny publicznego prawa gospo-
darczego podkreslaja, iz niezaleznos¢ krajowych organéw konkurencji zwicksza zaufa-
nie ze strony inwestoréw regulowanych przedsigbiorstw, dlatego ze organ bedzie
funkcjonowal w sposob obiektywny i przejrzysty*®. Przyczynia si¢ to do rozwoju go-
spodarki danego panstwa i efektywnosci rynku*°.

Mozna stwierdzi¢, ze Prezes UOKIK jest monokratycznym organem wyposazonym
w aparat pomocniczy w postaci Urzgdu Ochrony Konkurencji i Konsumentow, do kto-
rego zadan nalezy wlasnie wspieranie organu w wykonywaniu jego zadan skonkretyzo-
wanych w ustawodawstwie®!. W krajach Unii Europejskiej czesto wystepujg organy
niemonokratyczne, ktore stoja na strazy przestrzegania regut jurydycznych ze sfery
konkurencji. Jako przyktad mozna poda¢ francuski Urzad ds. Konkurencji (Autorité de
la concurrence)*?. Jego dziatalno$¢ oraz struktura organizacyjna moze by¢ uznana za
wzorcowg dla wielu panstw cztonkowskich Unii Europejskiej. Warto podkresli¢, ze AC
jest bardzo skuteczny i w sposob prawidlowy wypelnia przekazane przez francuski
parlament funkcje®-.

T. Skoczny zauwazyl, ze model francuskiego systemu ochrony konkurencji jest
modelem monistyczno-monokratycznym z elementami odrgbnosci orzekania. Autor
trafnie podkreslit Ze istniejg kraje, w ktorych po stronie administracji funkcjonuje ,,tyl-

ko jedna instytucja wdrazania regut konkurencji (model monistyczny), ktorej

48 Zob. S. Dudzik, Wspélpraca Komisji Europejskiej z organami ochrony konkurencji w sprawach
kontroli koncentracji przedsigbiorstw, Warszawa 2010, passim.

49 M. Szydto, Krajowy parlament...,s. 112.

40 Zob. M. Swora, Niezalezne organy administracji, Warszawa 2012, s. 56 i n.

1 Por. W. Kozik, Status Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow, ,,Przeglad Prawa Pu-
blicznego” 2013, nr 7-8, s. 119-129.

42 Dalej: AC.

43 AC powstat w wyniku przeksztatcenia Rady ds. Konkurencji w 2009 r. Jego funkcjonowanie wyni-
ka z postanowien francuskiego kodeksu handlowego. Jest to jeden z podstawowych aktow prawnych fran-
cuskiego prawa gospodarczego. Istotng kwestig jest fakt, ze AC jest niezaleznym organem administracyj-
nym, kolegialnym, sktadajacym si¢ z 17 cztonkéw: prezesa, wiceprezesow, a takze pozostatych 12 cztonkow.
AC obraduje w formie plenarnej, a takze w sekcjach i komisjach statych. Zob. Article L410-1 i n. ustawy
Code de commerce. Por. T. Dolata, Wphyw niemieckich i francuskich rozwigzan jurydycznych na zwalczanie
nieuczciwej konkurencji w 1l Rzeczypospolitej, ,,Folia Iuridica Wratislaviensis” 2014, nr 3, s. 93—106.
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przypisane sa zadania stanowigce pelny cigg dziatan ochronnych, lecz jej ustrdj we-
wnetrzny jest tak skonstruowany, aby przynajmniej funkcje orzecznicze byly petnione
przez ciato odrgbne, dziatajace mniej lub bardziej niezaleznie od jednostek prowadzacych
postepowania dowodowe i/lub szefa takiej instytucji’™***. W systemie francuskim ,,roz-
dzielenie poszczegdlnych funkcji ochrony konkurencji nastgpuje tylko poprzez rozwia-
zania wewngtrzne. O wszczeciu postegpowania decyduje Sprawozdawca Generalny (Rap-
porteur Général), stojacy na czele specjalnej Stuzby Dochodzeniowej Urzedu. Konczace
postgpowanie decyzje podejmowane sa przez kolegialny Zarzad Urzgdu™?>.

Do organéw monokratycznych administracji gospodarczej zalicza si¢ rowniez
Prezesa Urzedu Zamoéwien Publicznych*®. Jest to centralny organ administracji rzgdowej
wlasciwy w sprawach zamowien publicznych. Powotuje go sposrod osob wytonionych
w drodze otwartego konkursu minister wlasciwy do spraw gospodarki, ktory dodatkowo
sprawuje nad nim nadzor i ma prawo go odwotaé. Obstuge Prezesa UZP zapewnia Urzad,
ktorego strukturg organizacyjng okresla statut nadany w drodze zarzadzenia przez mi-
nistra wlasciwego do spraw gospodarki, a jego organem doradczym Prezesa jest Rada
Zamowien Publicznych*’. W p.z.p. wskazane sa zadania Prezesa Urzedu. Zalicza si¢ do
nich m.in.: opracowywanie projektow aktow normatywnych dotyczacych zamowien
publicznych; opracowywanie programoéw szkolen, organizowanie i inspirowanie tych
szkolen z zakresu zamowien publicznych; przygotowywanie i upowszechnianie przykta-
dowych wzoréw uméw w sprawach zamoéwien publicznych, regulamindéw oraz innych
dokumentéw stosowanych przy udzielaniu zamoéwien publicznych; wnoszenie skargi do
sadu na orzeczenie Krajowej Izby Odwotawczej; sprawowanie kontroli uprzedniej i do-
raznej*®. Warto rowniez wspomnieé, ze w wielu krajach Unii Europejskiej w systemie
zamoOwien publicznych znaczaca rolg petnig organy kolegialne®”.

Instruktywnymi przyktadami organéw administracji gospodarczej niewatpliwie
beda ministrowie wchodzacy w sktad Rady Ministrow. Zgodnie z art. 149 Konstytucji

44 T. Skoczny, Instytucjonalne modele wdrazania regul konkurencji na swiecie — wnioski dla Polski,
,-Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2011, nr 2, s. 86.

45 1bidem, s. 88.

4% Dalej: Prezes UZP. Zob. art. 466 i n. p.z.p.

47 Zob. art. 500 i n. p.z.p.

48 Por. A. Panasiuk, System zamoéwien publicznych w Polsce, Warszawa 2004, s. 194 i n.

49 Jako przyktad mozna wskaza¢ czeski Urzad Ochrony Konkurencji (Office for the Protection of
Competition). Jego celem jest m.in. zapewnienie uczciwej konkurencji na rynku zaméwien oraz prowadze-
nie postgpowan o udzielenie zamowienia publicznego w przejrzysty i niedyskryminacyjny sposob
prowadzacy do wyboru najkorzystniejszych ofert. Natomiast glownym aktem prawnym jest ustawa o zamo-
wieniach publicznych z dnia 19 kwietnia 2016 r. Urzad sprawuje nadzor nad przestrzeganiem zasad prawa
zamOwien publicznych oraz kryteriami przyznania zamowien publicznych. Zob. H. Schebesta, Damages in
EU Public Procurement Law, Wieden 2016, passim. Por. S. Arrowsmith, J. Linarelli, D. Wallace, Regulating
Public Procurement: National and International Perspectives, Aspen 2000, passim.

119



Gospodarnosc i efektywnos¢ w dziataniach organéw administracji gospodarcze;...

ministrowie kieruja okreslonymi dziatami*® administracji rzadowej lub wypetniaja za-
dania wyznaczone im przez Prezesa Rady Ministrow*!. Zakres dzialania ministra kieru-
jacego dziatem administracji rzgdowej okreslaja ustawy szczegdlne, omawiane w poszcze-
golnych rozdzialach monografii. Wazny jest fakt, ze cztonkowie Rady Ministrow ponosza
przed Sejmem solidarng odpowiedzialnos¢ za dziatalno$¢ Rady Ministrow oraz ponosza
przed Sejmem réwniez odpowiedzialnos¢ indywidualng za sprawy nalezace do ich kom-
petencji lub powierzone im przez Prezesa Rady Ministrow (art. 157 Konstytucji). Z norm
Konstytucji wynika zasada jednoosobowego kierownictwa ministra w ramach powierzo-
nego mu dziatu i jest to na poziomie konstytucyjnym potaczone z indywidualng odpowie-
dzialnoscia przed Sejmem za sprawy nalezace do jego kompetencji. Ponadto wazne jest,
ze samo kierowanie dzialem odbywa si¢ zgodnie z przepisami ustaw regulujacych dzia-
falnos¢ poszezegdlnych instytucji administracji rzadowej, w ktorych wyodrebnione sg
konkretne kompetencje ministra. Poniewaz pojecie kierownictwa jest ogolne, moga one
mie¢ charakter kontrolny, nadzorczy oraz i koordynacyjny>*2. W ustawie z dnia 4 wrze$nia
1997 r. o dziatach administracji rzadowej*® okreslono zakres dzialéw administracji rzagdowej
oraz wlasciwo$¢ ministra kierujacego danym dziatem™**. W tym miejscu warto wyodrgb-
ni¢ organy wchodzace w sktad Rady Ministrow, ktére odgrywaja olbrzymia role w go-
spodarowaniu mieniem publicznym. Nalezy wskaza¢ na Ministra Rozwoju, Pracy i Tech-
nologii, Ministra Aktywow Panstwowych oraz Ministra Finansow.

Pierwszy z wymienionych organow administracji publicznej — Minister Rozwoju,
Pracy i Technologii — jest organem wiasciwym do spraw gospodarki®®®. Najwazniejszym
aktem prawnym okreslajacym jego zakres dziatan jest rozporzadzenie Prezesa Rady
Ministréw z dnia 6 pazdziernika 2020 r. w sprawie szczegdtowego zakresu dziatania

Ministra Rozwoju, Pracy i Technologii*®. Oprocz gospodarki minister kieruje dziatem

90 P Czarny zwraca uwage na fakt, Zze ustrojodawca w Konstytucji nie precyzuje znaczenia pojecia
,,dzial administracji rzadowej”. Zaznacza jednak, ze w pewnym stopniu nawigzuje ono do okreslenia ,,re-
sort”, a z Konstytucji ,,nie wynika wprost, ze dzial powinien obejmowac sprawy jednorodne lub pokrewne,
stanowiace pewne fragmenty zakresu dziatania administracji rzadowej. Pojecie to moze by¢ uzywane row-
niez w znaczeniu podmiotowym jako grupa organow i innych instytucji administracji rzadowej podlegaja-
cych jednemu ministrowi”. P. Czarny, Komentarz do art. 149, [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2019, s. 450.

01 Zob. M. Radajewski, Uchylenie aktu normatywnego ministra przez Rade Ministrow, ,,Panstwo
i Prawo” 2017, z. 1, s. 78-89.

502 P Czarny, op. Cit., s. 451.

393 Dz, U. 22020 r., poz. 284, dalej: u.d.r.

04 Natomiast zgodnie z art. 3 ust. 1 u.d.r. ustalenie szczegdlowego zakresu dziatania ministra
kierujacego okreslonym dziatem nast¢puje na zasadach okreslonych w przepisach wydanych na podstawie
art. 33 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow (Dz. U. z 2019 r., poz. 271).

305 Zob. rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 7 pazdziernika 2020 r. w sprawie utworzenia Minister-
stwa Rozwoju, Pracy i Technologii (poz. 1736). Zgodnie z tym aktem prawnym zostato utworzone Minister-
stwo Rozwoju, Pracy i Technologii w drodze przeksztatcenia dotychczasowego Ministerstwa Rozwoju.

5% Dz. U. 22020 1., poz. 1718.
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budownictwa®”’

, planowania, zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa;
turystyki; i pracy>®. Ustawodawca wskazuje, ze ministrowi podlegaja: Gtéwny Geodeta
Kraju, Glowny Inspektor Nadzoru Budowlanego, Prezes Gtéwnego Urzedu Miar, Prezes
Urzedu Zamoéwien Publicznych oraz Urzad Patentowy Rzeczypospolitej Polskiej ™.
Minister Rozwoju, Pracy i Technologii odpowiada za dzial, ktoéry obejmuje sprawy
gospodarki, w tym konkurencyjnosci gospodarki, wspotpracy gospodarczej z zagranica,
oceny zgodnosci, miar i probiernictwa, wlasnosci przemystowej, innowacyjnosci, dziatal-
nosci gospodarczej, w tym przedsiebiorczosci i przemystu, polityki zakupowej panstwa,
promocji gospodarki polskiej w kraju i za granica, oraz wspolpracy z organizacjami samo-
rzadu gospodarczego’®. Prawodawca w art. 9 ust. 2 u.d.r. konkretyzuje sprawy przypisane
do tego organu administracji gospodarczej. Nalezy do nich m.in. podejmowanie dziatan
sprzyjajacych wzrostowi konkurencyjnosci oraz innowacyjnosci gospodarki polskiej; rozwoj
przedsigbiorczosci; kwestie transformacji cyfrowej gospodarki; wspotpraca z organizacjami
miedzynarodowymi o charakterze gospodarczym oraz prowadzenie dziatan w zakresie
ksztattowania i realizacji zasad wymiany handlowej Unii Europejskiej z krajami trzecimi,
w tym w szczegdlnosci w ramach wspoélnej polityki handlowej Unii Europejskiej; kontrola
obrotu z zagranica towarami, technologiami i ustugami o znaczeniu strategicznym dla
bezpieczenstwa panstwa, a takze dla utrzymania mi¢dzynarodowego pokoju i bezpieczen-
stwa w zwiazku z porozumieniami i zobowigzaniami mi¢dzynarodowymi. Warto takze
wspomnie¢, ze Minister Rozwoju, Pracy 1 Technologii prowadzi rowniez administracyjne
rejestry i ewidencje, ktore bezposrednio zwigzane sg z wykonywaniem dziatalnosci gospo-
darczej. Jako przyktad mozna poda¢ Centralng Ewidencje i Informacj¢ o Dziatalnosci

Gospodarczej®"! oraz rejestr przedstawicielstw przedsigbiorcow zagranicznych’'2.

07 Zob. postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 12 grudnia 2019 r. (I OSK 863/18);
postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 12 grudnia 2019 r. (I OSK 864/18).

%8 Obstuge Ministra Rozwoju zapewnia Ministerstwo Rozwoju, Pracy i Technologii, ktérego statut
zostat okreslony w zarzadzeniu nr 223 Prezesa Rady Ministrow z dnia 27 listopada 2020 r. w sprawie nada-
nia statutu Ministerstwu Rozwoju (poz. 1096)

59 Ponadto zgodnie z obwieszczeniem Minister Rozwoju mozna wskazac¢ jednostki organizacyjne pod-
legte i nadzorowane przez ten organ. Nalezg do nich: Polska Agencja Kosmiczna, Polska Agencja Rozwoju
Przedsigbiorczos$ci, Urzad Dozoru Technicznego, wydziaty/zespoty w statych przedstawicielstwach Rze-
czypospolitej Polskiej przy organizacjach miedzynarodowych za granica (jednostki podleglte); Fundacja
Platforma Przemystu Przysztosci, Instytut Geodezji i Kartografii, Instytut Techniki Budowlanej, Krajowy
Zasob Nieruchomosci, Polska Organizacja Turystyczna, Polskie Centrum Akredytacji (jednostki nadzoro-
wane). Zob. Obwieszczenie Ministra Rozwoju z dnia 10 listopada 2020 r. w sprawie wykazu jednostek or-
ganizacyjnych podlegtych Ministrowi Rozwoju lub przez niego nadzorowanych (poz. 1071).

510 Zob. tez zarzadzenie nr 17 Ministra Rozwoju, Pracy i Technologii z dnia 10 marca 2021 r. w sprawie
wprowadzenia Polityki nadzorczej Ministra Rozwoju, Pracy i Technologii (poz. 19).

It Zob. ustawa z dnia 6 marca 2018 o Centralnej Ewidencji i Informacji o Dziatalno$ci Gospodarczej
i Punkcie Informacji dla Przedsigbiorcy (Dz. U. z 2019 r., poz. 1649).

512 Zob. ustawa z dnia 6 marca 2018 r. o zasadach uczestnictwa przedsigbiorcow zagranicznych i innych
0s0b zagranicznych w obrocie gospodarczym na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2018 r.,
poz. 649).
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Minister Aktywow Panstwowych na mocy rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow
z dnia 18 listopada 2019 r. w sprawie szczegdlowego zakresu dzialania Ministra Aktywow
Panstwowych kieruje dziatami administracji rzadowej: gospodarka ztozami kopalin,
aktywa panstwowe, faczno$¢’". Jest to organ administracji gospodarczej, ktory przejat
kompetencje niewystepujacego juz w polskim systemie jurydycznym Ministra Energii.
Do jego zadan nalezg: prowadzenie, w porozumieniu z ministrem wtasciwym do spraw
srodowiska, racjonalnej gospodarki ztozami weglowodorow, wegla brunatnego, wegla
kamiennego, siarki rodzimej, soli kamiennej, soli potasowej, soli potasowo-magnezowej
1 miedzi, w obszarze objetym wydobyciem; uzgadnianie koncesji na wydobywanie
udzielanych przez ministra wtasciwego do spraw srodowiska, w zakresie kopalin objetych
wlasnoscig gorniczg Skarbu Panstwa; wspotpraca w nadzorze nad wydobywaniem ko-
palin; kwalifikacja w zakresie gornictwa®'*. Natomiast drugi dziat — aktywa panstwowe
— za ktory odpowiada Minister Aktywow Panstwowych, obejmuje sprawy dotyczace
gospodarowania mieniem panstwowym, w tym wykonywania praw majatkowych i oso-
bistych przystugujacych Skarbowi Panstwa, jak réwniez ochrony intereséw Skarbu
Panstwa, z wyjatkiem spraw, ktére na mocy przepisow odrgbnych przypisane sg innym
dziatom administracji rzadowej. Ponadto wskazany minister reprezentuje Skarb Panstwa
w zakresie gospodarowania mieniem panstwowym (z wyjatkiem spraw, ktére na mocy
przepiséw odrebnych przypisane sg innym dziatom administracji rzadowej) oraz moze
inicjowac polityke panstwa w zakresie wykorzystania mienia panstwowego w celu za-
pewnienia jego racjonalnego i efektywnego wykorzystania, zwigkszenia jego wartosci
oraz realizacji polityki gospodarczej panstwa’®. Natomiast dziat tacznosci obejmuje
sprawy poczty*'®.

Ostatni przyktad niekolegialnego organu administracji gospodarczej umiejscowio-
ny jest na stale w sferze gospodarowania mieniem publicznym. I tak, Minister Finansow
jest organem, ktorego zakres dziatania wskazany jest w rozporzadzeniu Prezesa Rady
Ministréw z dnia 10 stycznia 2018 r. w sprawie szczegdtowego zakresu dziatania Ministra
Finansow’"". W tym akcie prawnym normodawca wskazatl dziaty administracji rzadowej
kierowane przez ten organ administracji publicznej’'. Naleza do nich: budzet, finanse
publiczne oraz instytucje finansowe. Pierwszy dzial obejmuje sprawy: opracowywania
budzetu panstwa, wykonywania — z wyjatkiem spraw zastrzezonych do kompetencji mi-

nistra wlasciwego do spraw finansé6w publicznych — budzetu panstwa, kontroli realizacji

513 Dz. U. 22021 1., poz. 943.

S14 Zob. art. 11au.d.r.

515 Zob. art. 9b u.d.r.

516 Zob. art. 16 u.d.r.

1" Dz. U. z 2018, poz. 92.

518 Zob. postanowienie Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 19 kwietnia
2018 1. (V SA/Wa 1503/17).
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budzetu panstwa oraz przygotowywania sprawozdan z wykonania budzetu panstwa;
systemu finansowania: samorzadu terytorialnego, sfery budzetowej, bezpieczenstwa pan-
stwa; wynikajace z zarzadzania dtugiem publicznym?’”. Dziat finansow publicznych
obejmuje sprawy realizacji dochodow 1 wydatkow budzetu panstwa, jak rowniez ochrony
interesow Skarbu Panstwa®?. Dzial instytucji finansowych obejmuje sprawy funkcjono-
wania rynku finansowego, w tym sprawy bankow, zaktadow ubezpieczen, funduszy in-
westycyjnych i1 innych instytucji wykonujacych dziatalno$¢ na tym rynku.

Ponadto Minister Finanséw wykonuje zadania w zakresie obrotu papierami war-
tosciowymi oraz inicjuje polityke rzgdu dotyczaca rynku papieréw wartosciowych!.
Obstugg organu zapewnia Ministerstwo Finansow. Ponadto prawodawca wskazuje orga-
ny podlegte ministrowi lub przez niego nadzorowane. W grupie tej znalazt si¢ Szef
Krajowej Administracji Skarbowej; Generalny Inspektor Informacji Finansowej; dyrek-
tor Krajowej Informacji Skarbowej; dyrektorzy izb administracji skarbowej i naczelnicy

urzedoéw skarbowych oraz naczelnicy urzedow celno-skarbowych?.

3.3.2. Kolegialne organy administracji panstwowej

Wyodrebni¢ takze trzeba przyktadowe organy kolegialne, ktorych dziatania maja
istotny wptyw na gospodarke panstwa. Instruktywnym przyktadem bedzie Rada Mini-
stréw. Jest ona organem wykonawczym i nalezg do niej sprawy polityki panstwa nieza-
strzezone dla innych organow panstwowych i samorzadu terytorialnego (art. 146 ust. 2
Konstytucji). Ten organ administracji zobowigzany jest do zapewnienia wykonania ustaw
poprzez wydawanie aktow wykonawczych (rozporzadzen>), stuzacych ich realizacji
(art. 148 pkt 3 Konstytucji). Wsrod zakresu jej dziatan zostato wymienione przez ustro-
jodawce m.in. chronienie interesow Skarbu Panstwa (art. 146 ust. 4 pkt 4 Konstytucji).

19 Art. 7 u.d.r.

520 Zoodnie z art. 8 u.d.r. Minister Finansow odpowiada m.in. za: koordynowanie i organizowanie
wspolpracy finansowej, kredytowej i ptatniczej z zagranica, wspoétdziatanie w opracowywaniu zwigzanych
z tym spraw oraz wspOlprac¢ z migdzynarodowymi organizacjami finansowymi; finansowanie jednostek
realizujacych zadania objete budzetem panstwa i finansowanie samorzadu terytorialnego; dochodzenie na-
leznosci Skarbu Panstwa; koordynacje kontroli zarzadczej i audytu wewnetrznego w jednostkach sektora
finansow publicznych.

20 Art. 12 ud.r.

522 Zob. K. Teszner, Administracja podatkowa i kontrola skarbowa w Polsce, Warszawa 2012; C. Kosi-
kowski, Finanse publiczne w Swietle Konstytucji RP oraz orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego (na tle
porownawczym), Warszawa 2004; B. Brzezinski, Prawo podatkowe. Wstep do nauki prawa podatkowego,
Torun 2001.

523 Rada Ministrow moze rowniez podejmowac uchwaty, ktore nie sg zrodtami powszechnie obowigzu-
jacego prawa. Moga by¢ one adresowane do organdw i instytucji podporzadkowanych Radzie Ministrow.
M. Grzybowski, Rada ministrow i administracja rzqdowa, [w:] S. Biernat, L. Bosek, L, Garlicki, T. Gorzyn-
ska, M. Grzybowski, R. Hauser, J. Korczak, M. Masternak-Kubiak, M. Niedzwiedz, M. Wyrzykowski,
Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, System Prawa Administracyjnego, t. 2,
Warszawa 2012, s. 144.
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Jest to niewatpliwie przyklad stanu docelowego, do ktorego dazy¢ powinny dziatania
Rady Ministrow i podporzadkowanej jej administracji rzadowej***. Rada Ministrow musi
wiec brac¢ pod uwage kwesti¢ gospodarnos$ci i efektywnosci, dlatego ze bez tych dwoch
ptaszczyzn nie jest mozliwe prawidlowe chronienie rzeczonych interesow. Trzeba tez
wspomnie¢, ze wskazany organ nie moze ograniczy¢ si¢ tylko do dziatan stricte wyko-
nawczych. I tak, poniewaz Rada Ministrow zapewnia wykonanie ustaw, powinna wpty-
wac wszystkimi mozliwymi w danej sytuacji srodkami na pozostale organy, aby wtasci-
wie wykonywaty one te akty prawne’®.

Kolejnym organem kolegialnym odgrywajacym waznag rolg w gospodarce panstwa
jest Komisja Nadzoru Finansowego. Sprawuje ona nadzor nad sektorem bankowym,
rynkiem kapitatlowym, ubezpieczeniowym, emerytalnym, nadzor nad instytucjami ptat-
niczymi i biurami ustug platniczych, instytucjami pienigdza elektronicznego, a takze nad
sektorem kas spotdzielczych®®. Do jej zadan nalezy takze m.in.: podejmowanie dziatan
stuzacych prawidlowemu funkcjonowaniu rynku finansowego; podejmowanie dziatan
majacych na celu rozwdj rynku finansowego i jego konkurencyjnosci; udziat w przygo-
towywaniu projektow aktow prawnych w zakresie nadzoru nad rynkiem finansowym?™?’.

Ustawodawca wskazuje, ze celem sprawowanego przez ten organ nadzoru nad
rynkiem finansowym jest zapewnienie prawidtowego funkcjonowania tego rynku, jego
stabilnosci, bezpieczenstwa oraz przejrzystosci, zaufania do rynku finansowego, a takze
zapewnienie ochrony interesow uczestnikow tego rynku (art. 2 u.n.r.f.). Komisja Nadzoru
Finansowego nie jest organem administracji rzadowe;j. Jest to natomiast ,,organ admini-
stracji publicznej — panstwowej, o duzym stopniu niezaleznosci, usytuowany poza struk-
tura administracji rzadowej, dopetniajacy organizacje i funkcjonowanie rynku finanso-
wego 1 catego systemu finansowego, ktory dla efektywnej realizacji swoich zadan jest
wyposazony w srodki wladczego oddzialywania na uczestnikdéw rynku finansowego™?%.

W kontekscie problematyki badawczej warto takze wyodrebni¢ Najwyzsza 1zbe
Kontroli — kolejny organ kolegialny, ktory moze by¢ zaliczany do grupy organéw admi-
nistracji gospodarczej’®. Jest to naczelny organ kontroli panstwowej, ktory podlega

Sejmowi (art. 202 Konstytucji). Rzeczona naczelnos¢ nalezy rozumie¢ jako upowaznienie

524 |bidem, s. 136-137.

525 B. Banaszak, op. cit., s. 786.

526 Organ ten wydaje uchwaty, decyzje i postanowienia.

527 Zob. art. 1, 3a i n. ustawy z dnia 21 lipca 2006 r. 0 nadzorze nad rynkiem finansowym (Dz. U.
72020 r., poz. 2059), dalej: u.n.r.f.

528 A. Jurkowska-Zeidler, Status prawny Komisji Nadzoru Finansowego jako organu administracji pu-
blicznej w swietle wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 czerwca 2011 roku, ,,Gdanskie Studia Praw-
nicze” 2012, nr 2, s. 153.

52 Zob. A. Sylwestrzak, Najwyzsza Izba Kontroli w systematyce konstytucji polskich, ,,Gdanskie Studia
Prawnicze” 2004, nr 1, s. 261-278; R. Mikowski, 1. Sierpowska, Najwyzsza Izba Kontroli w obliczu prze-
mian ustrojowych, ,,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 1-2, s. 114—124.
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tego organu do zorganizowania warunkow niezbednych do przeprowadzania praworzadnych
kontroli>*'. I tak, ustrojodawca zaznacza, ze NIK kontroluje dziatalno$¢ organéw admi-
nistracji rzadowej, Narodowego Banku Polskiego, panstwowych 0sob prawnych i innych
panstwowych jednostek organizacyjnych z punktu widzenia legalno$ci, gospodarnosci,
celowosci i rzetelnosci. Natomiast moze takze kontrolowa¢ dziatalno$¢ organow samo-
rzadu terytorialnego, komunalnych os6b prawnych i innych komunalnych jednostek
organizacyjnych z punktu widzenia legalno$ci, gospodarnosci i rzetelnosci. Ponadto
moze kontrolowac z punktu widzenia legalnosci i gospodarnosci dziatalno$¢ innych
jednostek organizacyjnych i podmiotow gospodarczych w zakresie, w jakim wykorzy-
stujg one majatek lub srodki panstwowe lub komunalne oraz wywigzuja si¢ z zobowigzan
finansowych na rzecz panstwa (art. 203 Konstytucji)**'. Wyniki kontroli NIK wplywaja
niewatpliwie na funkcjonowanie panstwa. Ukazuja one, gdzie muszg wystapi¢ zmiany
w dziataniach odpowiednich podmiotéw oraz moga zawierac postulaty de lege ferenda

dotyczace zmian w systemie prawnym.

3.3.3. Organy jednostek samorzadu terytorialnego

W przypadku administracji gospodarczej organy jednostek samorzadu terytorial-
nego rowniez odgrywajg istotna rolg. Takze one zobligowane sa do dziatan gospodarnych
i efektywnych. I tak, do wylacznej wtasciwosci organow stanowiacych jednostek samo-
rzadu terytorialnego w sferze gospodarowania mieniem zalicza si¢ podejmowanie uchwat
w sprawach majatkowych, ktore przekraczaja zakres zwyktego zarzadu>*. Natomiast do
organdow wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego nalezy przygotowanie
projektéw uchwat rad lub sejmiku oraz wykonywanie uchwat podejmowanych przez te
organy w zakresie gospodarowania mieniem samorzadu. Oprocz powyzszego naleza do
nich wszelkie sprawy niezastrzezone dla rad i sejmikow?*.

Z punktu widzenia przedstawianej tematyki wazng role odgrywaja takze kompe-
tencje organéw wykonawczych w sferze wydawania decyzji administracyjnych w indy-
widualnych sprawach z zakresu administracji publicznej. Przykladem takiego aktu praw-
nego moze by¢ zezwolenie jako uchylenie ogélnego zakazu wykonywania dziatalnosci
gospodarczej***. Warto rowniez podkresli¢, ze organy wykonawcze w zakresie czynnosci
cywilnoprawnych reprezentujg wspélnote wobec oséb trzecich. Podejmuja one rozstrzy-
gnigcia w obrocie cywilnoprawnym jako organy jednoosobowe lub kolegialne. Na przyktad

530 L. Murat, Naczelnos¢ Najwyzszej Izby Kontroli, ,,Przeglad Sejmowy” 2019, nr 3, s. 61.

531 Zob. tez art. 2 u.n.i.k.

532 Zob. art. 18 u.s.g., art. 12 u.s.p., art. 18 u.s.w.

533 Zob. art. 18 w zwiazku z art. 30 u.s.g.; art. 12 w zwiazku z art. 32 u.s.p.; art. 18 w zwigzku z art. 41
U.S.W.

33 M. Guzinski, op. cit., s. 268.
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w imieniu gminy o$wiadczenie gminy sktada wojt (burmistrz, prezydent miasta) albo
dziatajacy na podstawie jego upowaznienia jego zastepca — samodzielnie badz z inng

upowazniong 0sobg™,

3.4. Prawne formy dziatania organow administracji gospodarczej

Rola, jaka petnig prawne formy dzialania organéw administracji gospodarczej,
jest niewatpliwie bardzo istotna w spolecznej gospodarce rynkowe;j. Jesli sg one wyda-
wane w sposob prawidtowy i transparentny, mozliwy jest wtedy rozwoj przedsigbiorstw
dziatajagcych m.in. w sektorach infrastrukturalnych. Olbrzymie znaczenie ma réwniez
sadowa kontrola prawnych form dziatania organdéw administracji gospodarczej. Czesto
swoboda wykonywania dzialalnosci gospodarczej w danej dziedzinie jest ograniczona
przez ustawodawce wymogiem uzyskania okreslonego w przepisach prawa aktu, t;j.
pozwolenia administracyjnego. Organami uprawnionymi do udzielania tych pozwolen
sg wlasnie organy administracji gospodarczej. Mozna powiedzieé¢, ze prawne formy
dzialania majg czg¢sto charakter prewencyjny i muszg by¢ wzmocnione przez metody
dziatania majace skutek zapobiegawczy. Trzeba pamietac, ze bez skutecznej prewencji
nie bedzie mozliwe wyeliminowanie patologii w zyciu gospodarczym, ktoéra doprowadza
do stopniowej degradacji spoteczenstwa i panstwa prawa.

Przez prawne formy dziatania administracji publicznej rozumie si¢ okreslony typ
konkretnej czynnosci wykorzystywany przez organ administracji publicznej — w tym
organ administracji gospodarczej — do zatatwienia konkretnej sprawy>*. Warto podnies¢
fakt, ze jest to odpowiednik pojecia czynno$ci prawnej na gruncie prawa cywilnego™’.
Wskazuje sie, ze umiejscowione w doktrynie prawa administracyjnego poglady odno-
szace si¢ do wyodrebnienia i podziatu poszczegolnych prawnych form dziatania nie sa
jednolite i nie zostat stworzony ich wyczerpujacy katalog®®. Wyrdznia si¢ systematyza-
cje dziatan administracji publicznej na podstawie sfery zewnetrznej i sfery wewnetrzne;.
W pierwszej umiejscowiono nastepujace formy dzialania: stanowienie ogoélnie obowia-

zujacych przepisow, wydawanie aktow administracyjnych, zawieranie porozumien

535 Art. 46 u.s.g.

536 E. Ura wyodrebnia trzy sposoby ustalajace prawne formy dziatania administracji: wyrazne okreslenie
formy prawnej; okreslenie zadan i pozostawienie wyboru formy organowi administracji publicznej sposrod
form $cisle przewidzianych prawem; ogélne okreslenie zadan organu administracji publicznej i pozostawienie
wyboru formy niezabronionej przez prawo. Jezeli wybor formy dziatania, srodek prowadzacy do postulowa-
nego celu, pozostawiony zostal organowi administracji, musi bra¢ on pod uwage wszystkie okolicznosci zwig-
zane ze sprawa, ktora ma rozstrzygnaé. Zob. E. Ura, E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2009, s. 92.

537 |bidem, s. 88.

538 Zob. W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego..., s. 240 i n.; A. Blas$, op. cit., s. 328. Zob.
tez M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, op. cit., s. 287 i n.; W. Chré$cielewski, Imperium a gestia dziala-
nia...,s.491in.
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administracyjnych, zawieranie umow, prowadzenie dziatalnosci spoteczno-organizator-
skiej oraz wykonywanie czynno$ci materialno-technicznych. Natomiast w sferze stosun-
kow wewnetrznych zamieszczono polecenia i wytyczne®®.

Wskazany powyzej akt administracyjny>*’ — majacy olbrzymie znaczenie w przy-
padku stosowanych prawnych form dziatania organow administracji gospodarczej — sta-
nowi wladcze jednostronne o$§wiadczenie woli organu wykonujgcego zadania z zakresu
administracji, oparte na przepisach prawa administracyjnego, okreslajace w sposob
prawnie wigzacy sytuacje konkretnie wskazanego adresata w indywidualnie oznaczonej
sprawie. Sg nimi m.in. decyzje administracyjne, ktore stanowig jednostronne ustalenie
organu administracji publicznej o wigzacych dla jednostki (a takze dla organu) konse-
kwencjach normy prawa administracyjnego®*!. Zaznaczy¢ trzeba, ze w doktrynie prawa
administracyjnego pojecie decyzji zweza si¢ do aktu administracyjnego wydanego

w postepowaniu administracyjnym?+

. Decyzje administracyjne odgrywaja szczegolng
rolg¢ w sferze prawnych form dziatania administracji gospodarczej*®. Sg to akty jedno-
stronne, wladcze oraz charakteryzujg si¢ podwojng konkretnoscig (skierowane sg do
konkretnego adresata i rozstrzygaja konkretng sytuacjg). W art. 104 k.p.a. ustawodawca
stwierdza, ze organ administracji publicznej zatatwia sprawe przez wydanie decyzji,
ktore rozstrzygaja sprawe co do jej istoty w catosci lub w czgsci albo w inny sposob

konczg sprawe w danej instancji>*,

539 J. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1977, s. 231.

5% Por. Ch. Guettier, Institutions administratives, Paryz 2008, s. 68 i n.

4 Z.R. Kmiecik i E. Kosieradzka rozpatrzyli kwesti¢ zewnetrznego charakteru decyzji administracyj-
nej. Z ich konstatacji wynika, ze sformutowanie ,,akty nalezace do sfery zewnetrznej administracji” nie jest
tozsame z wyrazeniem ,,akty wydawane wobec adresata znajdujacego si¢ «na zewnatrz» administracji”.
Autorzy stwierdzili, ze ,,obecnos¢ adresata dziatania «na zewnatrz» administracji (nie tylko w sensie pozo-
stawania poza administracja publiczna, ale takze w sensie braku podleglosci organizacyjnej lub stuzbowej
wobec autora aktu, czyli na zewnatrz «pionuy administracji, do ktorego nalezy podmiot wydajacy akt) nie
jest warunkiem przynalezno$ci dziatania do «sfery zewnetrznej» dziatan administracji. Obecno$¢ ma cha-
rakter statyczny, dotyczy stosunkow pojmowanych biernie (a wigc jakiego$ istniejacego stanu), natomiast
pojecie sfery w rozwazanym kontekscie (tzn. w odniesieniu do dziatan podmiotéw administrujacych) ma
charakter dynamiczny, odnosimy je do stosunkow pojmowanych czynnie (czyli przejawiajacych si¢
w okreslonych, podejmowanych dziataniach)”. Z.R. Kmiecik, E. Kosieradzka, Mit o adresacie decyzji ad-
ministracyjnej, ,,Samorzad Terytorialny” 2013, nr 7-8, s. 17.

542 Zob. E. Ura, E. Ura, op. Cit., s. 96. Por. K.M. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny jako forma
prawna dziatania administracji, Poznan 2005; M. Jaskowska, Zwigzanie decyzji administracyjnej ustawgq,
Torun 1998, passim.

3% Por. M. Kaminski, O pojeciu skutku prawnego decyzji administracyjnej, ,,Panstwo i Prawo” 2005,
z. 11, s. 17-29.

54 Por. W. Pigtek, A. Skoczylas, Decyzje generalne w kodeksie postgpowania administracyjnego, ,,Pan-
stwo i Prawo” 2015, z. 10, s. 101 i n. Zob. tez T. Kietkowski, Podstawa prawna odmownej decyzji administra-
cyjnej, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2013, nr 1, s. 55-71; B. Adamiak, Niewaznos¢ aktu prawa miejscowego
a wadliwos¢ decyzji administracyjnej, ,,Panstwo i Prawo” 2002, z. 9, s. 15-24; C. Martysz, Podstawa prawna
decyzji administracyjnej, [w:] G. Laszczyca, A. Matan, L. Zacharko (red.), Ewolucja prawnych form dzialania
administracji publicznej, Warszawa 2008, s. 214; E.A. Terejko, Waznos¢ decyzji w postgpowaniu administra-
cyjnym, ,,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska, Sectio G (Tus)” 2014, nr 2, s. 127 in.
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Decyzja administracyjna moze by¢ wydana wylacznie na podstawie aktow po-
wszechnie obowigzujacych. In concreto za podstawe prawna decyzji merytorycznych
nalezy przyjac nie tylko przepisy prawa procesowego, lecz takze przepisy prawa mate-
rialnego, albowiem wylgcznie normy procesowe nie moga stanowic o formie rozstrzygniecia
sprawy materialnoprawnej. Wystepuja rowniez sytuacje wydania decyzji stricte proce-
sowej. Przyktadem takich aktow niemerytorycznych beda decyzje w sprawie umorzenia
postepowania administracyjnego™.

Jest wiele podzialow decyzji administracyjnych. Kryterium wyodrgbnienia moze
stanowi¢ wystepowanie uznania administracyjnego podczas wydawania tego aktu. Wsrod
zadan organéw administracji gospodarczej odnalez¢ mozna wydawanie koncesji i zezwo-
len. Obie kategorie decyzji zostaly wymienione przez ustawodawce w Pr. przeds. Koncesja
jest srodkiem reglamentacyjnym przyznawanym przedsigbiorcom w przypadku zamiaru
wykonywania dziatalno$ci gospodarczej majacej szczegolne znaczenie ze wzgledu na
bezpieczenstwo panstwa lub obywateli albo inny wazny interes publiczny, gdy jednak
dziatalnos$¢ ta nie moze by¢ wykonywana jako wolna albo po uzyskaniu wpisu do rejestru
dziatalnosci regulowanej albo zezwolenia (art. 37 Pr. przeds.). Mozna zauwazy¢, ze obo-
wigzek uzyskania tego instrumentu prawnego postrzega si¢ jako najdalej idgce — po usta-
nowieniu monopolu prawnego — przedmiotowe ograniczenie wolnosci gospodarczej*.

Ustawodawca nie wymienia w Pr. przeds. enumeratywnie dziatalno$ci objgtej kon-
cesjonowanej. Regulacje zawarte w Pr. przeds. w tej sferze bardzo ogodlne, a stosowang
zasadg w odniesieniu do tego obszaru reglamentacji gospodarczej bedzie lex specialis
derogat legi generali**’. O wystgpowaniu uznania administracyjnego w przypadku

5% P.P. Majczak, Podstawa prawna decyzji, ,,Jus Novum” 2006, nr 4, s. 377, 379.

34 C. Kosikowski, Publiczne prawo gospodarcze Polski..., s. 186 in.

47 W polskim systemie prawnym wystepuja nastepujace rodzaje dziatalno$ci gospodarczej objete kon-
cesjonowaniem: dziatalno$¢ w zakresie wytwarzania i obrotu materiatami wybuchowymi, bronig, amunicja
oraz wyrobami o przeznaczeniu wojskowym lub policyjnym (art. 6 i n. ustawy z dnia 22 czerwca 2001 r.
o wykonywaniu dziatalnoéci gospodarczej w zakresie wytwarzania i obrotu materialami wybuchowymi,
bronig, amunicjg oraz wyrobami i technologia o przeznaczeniu wojskowym lub policyjnym (Dz. U.
72017 1., poz. 290)); dziatalnos¢ w zakresie ustug ochrony 0sob i mienia (art. 15 i n. ustawy z dnia 22 sierp-
nia 1997 r. o ochronie 0s6b i mienia (Dz. U. z 2016 r., poz. 1432, z pézn. zm.); dziatalnos¢ w zakresie pro-
wadzenia kasyna gry (art. 32 i n. ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych (Dz. U. z 2018 r.,
poz. 165 z pdzn. zm., dalej: u.g.h.); dzialalno§¢ w zakresie przewozu lotniczego (art. 164 i n. Pr. lot.); dzia-
falno$¢ w zakresie: wytwarzania paliw lub energii; magazynowania paliw gazowych w instalacjach maga-
zynowych, skraplania gazu ziemnego i regazyfikacji skroplonego gazu ziemnego w instalacjach skroplone-
go gazu ziemnego, jak roéwniez magazynowania lub przetadunku paliw cieklych w instalacjach
magazynowania paliw ciektych lub instalacjach przetadunku paliw cieklych, z wytaczeniem lokalnego ma-
gazynowania gazu ptynnego w instalacjach o przepustowosci ponizej 1 M/s; przesytania lub dystrybucji
paliw lub energii, z wylaczeniem: dystrybucji paliw gazowych w sieci o przepustowosci ponizej 1 MJ/s oraz
przesytania lub dystrybucji ciepta, jezeli taczna moc zamoéwiona przez odbiorcoéw nie przekracza 5 MW,
obrotu paliwami lub energia; przesytania dwutlenku wegla (zob. art. 33 i n. Pr. energ.); dziatalno$¢ w zakre-
sie rozpowszechniania programéw radiowych i telewizyjnych (art. 33 i n. ustawy z dnia 29 grudnia 1992 r.
o radiofonii i telewizji (Dz. U. z 2017 r., poz. 1414 z pdzn. zm.)).
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koncesjonowanej dziatalnoséci gospodarczej moze §wiadczy¢ tres¢ art. 39 Pr. przeds.>*®

Zgodnie z nim organ koncesyjny moze odmowic udzielenia koncesji albo ograniczy¢ jej
zakres w stosunku do wniosku o udzielenie koncesji albo odmoéowié¢ zmiany konces;ji:
w przypadku niespetnienia warunkoéw udzielenia koncesji; ze wzglgdu na zagrozenie
obronnosci lub bezpieczenstwa panstwa lub obywateli; jezeli w wyniku przeprowadzonej
rozprawy albo przetargu udzielono koncesji innemu przedsigbiorcy lub przedsigbiorcom;
w przypadku gdy wydano decyzje o stwierdzeniu niedopuszczalnosci wykonywania praw
zudzialow albo akcji przedsigbiorcy, na podstawie przepiséw ustawy z dnia 24 lipca 2015 .
o kontroli niektorych inwestycji*®, jezeli jest to w interesie publicznym; w przypadkach
okreslonych w odrebnych przepisach. Na podstawie powyzszego mozna skonstatowac, ze
wskazane enumeratywnie przestanki formalnoprawne i materialnoprawne stanowig o prze-
kazaniu ,,czgstki” wladztwa administracyjnego organowi wydajagcemu decyzje koncesyjng>.
Kolejny srodek prawny wymieniony powyzej — zezwolenie — rowniez wydawany
jest przez organy administracji gospodarczej w drodze decyzji. Stanowi ono popularng
forme zwigzang z ograniczeniem wolno$ci podejmowania i wykonywania dziatalno$ci
gospodarczej. Jego uzyskanie umozliwia przedsigbiorcy prawna mozliwo$¢ wykonywania
dziatalnosci gospodarczej okreslonej w zezwoleniu. Podobnie jak w przypadku koncesji
nalezy zwréci¢ uwage na brak definicji legalnej zezwolenia, jednak doktryna publicznego
prawa gospodarczego wskazuje, ze ta forma reglamentacji dziatalnosci gospodarczej
stanowi uchylenie ogolnego zakazu wykonywania dziatalno$ci gospodarczej™'.
Ustawodawca stwierdza, ze organy zezwalajace oraz warunki wykonywania
dziatalnosci objetej zezwoleniem, w szczegdlnosci zasady oraz tryb udzielania, odmowy
udzielenia, zmiany, zawieszenia, cofnigcia albo ograniczenia zakresu zezwolenia, okreslaja
odrebne przepisy, o ile niniejsza ustawa nie stanowi inaczej (art. 41 Pr. przeds.). To wla-
$nie w nich wskazano in concreto warunki o charakterze podmiotowym i przedmiotowym,
jakie musza zosta¢ spetnione przez podmiot podejmujacy dziatalno$¢ gospodarcza, ob-
jete komentowanym $rodkiem reglamentacyjnym32. O zwigzanym charakterze tego
srodka prawnego swiadczy fakt, Zze organ zezwalajacy udziela zezwolenia na wykony-
wanie dziatalno$ci gospodarczej przedsiebiorcy spetniajacemu wymagane prawem wa-

runki uzyskania zezwolenia. Co do zasady nie ma takiej swobody w podj¢ciu omawiane;j

34 Por. K. Kohutek, Instytucja koncesji w ustawie o swobodzie dzialalnosci gospodarczej — wybrane

zagadnienia, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2005, nr 5, s. 3.

% Dz. U.z2017 r., poz. 1857.

550 J. Gola, Komentarz do art. 37, [w:] M. Wierzbowski (red.), Konstytucja biznesu..., s. 171-172.

551 Zob. T. Kocowski, Reglamentacja dzialalnosci gospodarczej w polskim..., s. 280 i n.

552 Mozna poda¢ nastgpujace przyktady aktow prawnych, w ktorych ustawodawca wprowadzit instytu-
cje¢ zezwolenia: u.g.h.; ustawa z dnia 6 wrzes$nia 2001 r. Prawo farmaceutyczne (Dz. U. 22017 r., poz. 2211);
ustawa z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi
(Dz. U. z 2018 1., poz. 650); ustawa z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gmi-
nach (Dz. U. 22017 r., poz. 1289).
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decyzji administracyjnej, jak ma to miejsce w przypadku wskazanej powyzej konces;ji.
Jednak tylko przedsiebiorcy, ktory spetnia wymagane prawem warunki uzyskania ze-
zwolenia, moze zosta¢ wydany komentowany $rodek reglamentacyjny. Mozna skonsta-
towaé, ze samo odchodzenie ustawodawcy od wymogu uzyskania koncesji w strone
zezwolenia moze by¢ traktowane jako poszerzenie sfery wolnos$ci gospodarczej™>.

W sferze prawnych form dziatania przedstawiciele nauki prawa administracyjne-
go wskazujg rowniez na czynnosci prawne, ktore ksztattuja stosunki prawne, oraz dzia-
fania niemajace znamion czynnosci prawnych, dlatego ze podejmowane sa w celu ksztat-
towania stanu faktycznego lub stanu prawnego wskutek tworzenia faktéw, a nie przez
zawigzywanie stosunkéw prawnych34. Czynno$ci w obu grupach musza mie¢ podstawe
prawna, ale niektore z grupy dziatan faktycznych moga by¢ podejmowane na podstawie
przepisow prawnych niemajacych rangi aktow powszechnie obowigzujacych. A. Blas
wérod prawnych form dziatania administracji wyodrgbnil: akty normatywne™, formy
dziatan faktycznych (dziatania faktyczne o charakterze materialno-technicznym, dzia-
fania informacyjne administracji, dziatania faktyczne zmierzajace do nawigzywania
wspotpracy z obywatelami, formy dziatan faktycznych w stosowaniu prawa) oraz umo-
wy (cywilnoprawne stosowane w administracji do wykonywania kompetencji zwigzanych
z dysponowaniem majatkiem, publicznoprawne zwigzane ze wspdlnym wykonywaniem
zadan albo powierzaniem zadan z zakresu administracji publicznej)>®.

J. Letowski zaznacza natomiast, ze najskuteczniejszym srodkiem dziatania organow
administracji jest wydawanie przepiséw normatywnych, wydawanie aktow administracyj-
nych oraz zawieranie umow i porozumien. Podkresla on jednak, ze zmieniajgca si¢ sytuacja
spoteczna i gospodarcza powoduje wyksztalcenie i rozwoj innych form, tzw. dziatan rze-
czowych oraz niewladczych form dziatania. Co wazne, pierwsza kategoria nazywana jest
inaczej czynno$ciami materialno-technicznymi*’. Autor zalicza do nich m.in.: dziatania
wykonawcze (np. informacje, o§wiadczenia oraz opinie), dziatania organizacyjne (np. gro-
madzenie akt, przygotowanie materialow oraz prowadzenie postepowania), dziatania go-

spodarczo-ustugowe (np. prowadzenie zakladéw uzytecznosci publicznej)*®. Jest to

533 J. Gola, Komentarz do art. 41, [w:] M. Wierzbowski (red.), Konstytucja biznesu..., s. 178 i n.;
K. Strzyczkowski, Publiczne prawo gospodarcze..., Warszawa 2011, s. 261

554 J. Borkowski, Decyzja administracyjna, £.odz-Zielona Goéra 1999, s. 17.

55 Za akt normatywny uznaje si¢ akt jednostronny, ustanowiony przez kompetentny organ administra-
¢cji, w trybie okreslonym prawem, zawierajacy w swej tresci norme prawng. Zob. Z. Janku, Ogélna charak-
terystyka prawnych form dziatania administracji, [w:] Z. Leonski (red.), Zarys prawa administracyjnego,
Warszawa-Poznan 1985, s. 131.

556 Zob. A. Bta$, op. cit., s. 328.

557 Zob. 1. Zachariasz, Czynnos¢ materialno-techniczna z zakresu administracji publicznej, na ktorg nie
przystuguje skarga do sqdu administracyjnego. Glosa do postanowienia NSA z dnia 6 maja 2009 r., I OSK
444/09, lex.pl [dostep: 19.05.2019].

558 J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 200.
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czynno$¢ z zakresu administracji publicznej wtdrna i wykonawcza w stosunku do regula-
cji ustawowych badZ wynikajacych z innego aktu administracyjnego™.

Waznym podziatem jest takze wyszczegdlnienie dziatan wladczych administracji
publicznej oraz dziatan niewtadczych. Pierwsze sg najbardziej znang kategorig prawnych
form dziatania administracji publicznej, a ich charakterystyke przeprowadza si¢ na pod-
stawie kryterium wtadztwa, ktore nakazuje klasyfikowa¢ dzialania administracji zgodnie
z cechg nier6wnorzednos$ci pozycji prawnej organu i obywatela (badz tez innego podmio-
tu, ktory jest administrowany). Chodzi tutaj o mozliwos¢ jednostronnego ksztattowania
sytuacji obywatela i jego obowigzek podporzadkowania si¢ ustaleniu administracyjnemu,
pod sankcja zastosowania przez organ przymusu panstwowego, a dysponowanie wtadz-
twem administracyjnym stanowi ceche wyrozniajgcg administracje publiczng®®.

P. Przybysz wskazuje, ze wladztwo administracyjne (imperium) jest szczegoélng po-
stacig wladztwa panstwowego. Polega ono na uprawnieniu organu administracji publicznej
do jednostronnego ksztattowania sytuacji prawnej podmiotu administrowanego przez wy-
dawanie aktow prawnych oraz do stosowania przymusu w celu ich zrealizowania®'. Pozwa-
la ono organom administracji publicznej m.in. nakazywac, zakazywac oraz zaleca¢. Oprocz
powyzszego istotny jest fakt, ze elementami wtadztwa administracyjnego sa: autorytatyw-
no$¢ konkretyzacji prawa dokonanej przez organ administracji publicznej, domniemanie
legalno$ci oraz mozliwo$¢ postuzenia si¢ przymusem administracyjnym w przypadku
niewykonania w sposob dobrowolny obowigzkéw wynikajacych z aktu administracji>®2.

Ponadto wazne jest, ze pewne czynnoS$ci prawne administracji cechujg si¢ wtadz-
twem pelnym, inne za$ wladztwem ograniczonym, w ktérym element zagrozenia zasto-
sowaniem przymusu panstwowego moze by¢ catkowicie wytaczony jako bezprzedmio-
towy w niektorych dziedzinach zycia spotecznego®®®. Natomiast element przymusu
administracyjnego bedzie miat swoje zastosowanie przy decyzjach administracyjnych
naktadajacych obowiazek, a nie bedzie wystepowal w przypadku decyzji przyznajacych
wylgcznie uprawnienia®®. Trzeba tez pamietaé, ze formy dziatan niewtadczych charak-
teryzuja si¢ niemoznoscig stosowania przymusu administracyjnego wobec tych podmio-
tow, do ktorych si¢ odnosza, oraz duzg swoboda co do czasu, sposobu czestotliwosci ich

podejmowania przez administracj¢>®. Ciekawe jest spostrzezenie, ze katalog ich jest

5% Zob. S. Babiarz, K. Arominski (red.), Ustawa o grach hazardowych. Komentarz, Warszawa 2018,
s.941in.

3¢ Por. E. Pierzchala, op. cit., s. 223 in.

¢t Zob. P. Przybysz, op. cit., s. 117 i n.

562 J, Supernat, Instrumenty dzialania administracji publicznej..., s. 39.

563 J. Borkowski, Okreslenie administracji i prawa administracyjnego..., s. 39.

3¢ Zob. W. Chroscielewski, Akt administracyjny generalny..., s. 80.

365 Zob. T. Kuta, Formy dziatania administracji, [w:] J. Bo¢, T. Kuta, Prawo administracyjne. Zagad-
nienia podstawowe, Warszawa 1984, s. 140, 149.
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stabilny tylko w danym czasie, dlatego ze zawsze moze doj$¢ do zmiany zadan admini-
stracji publicznej. Wynika z tego, ze nie moze by¢ on kompletny, poniewaz rozszerzenie
tych zadan caty czas nastepuje’®®.

Istotny wydaje si¢ fakt, ze wystgpuja trzy sposoby ustalajace prawne formy dzia-
fania administracji: wyrazne okreslenie formy prawnej; okreslenie zadan i pozostawienie
wyboru formy organowi administracji publicznej spo$rdd form Scidle przewidzianych
prawem; ogolne okreslenie zadan organu administracji publicznej i pozostawienie wybo-
ru formy niezabronionej przez prawo. Jezeli wybor formy dziatania, srodek prowadzacy
do postulowanego celu, pozostawiony zostal organowi administracji gospodarczej, musi

bra¢ on pod uwagge wszystkie okoliczno$ci zwigzane ze sprawa, ktorg ma rozstrzygnac>®.

3.5. Funkcje organéw administracji gospodarczej

3.5.1. Reglamentacja gospodarcza

Jak wczesniej juz wspomniano, organy administracji gospodarczej petnia istotng
funkcje w spotecznej gospodarce rynkowej*®®. Wypetniaja one de facto liczne funkcje
panstwa wobec gospodarki, z ktorych warto wyodrebni¢ zasadnicze — reglamentacje
gospodarcza, policje gospodarcza, regulacje sektorowa, a takze planowanie gospodarcze.
Oprocz nich istotng rolg odgrywa zarzad mieniem publicznym — funkcja scharakteryzo-
wana w pierwszym rozdziale monografii. Tylko prawidlowe stosowanie przez organy
administracji publicznej srodkéw prawnych mieszczacych si¢ w sferze danej funkcji
zapewnia wlasciwy rozwoj gospodarki panstwa’®. Nalezy zgodzi¢ si¢ z K. Kiczka, kto-
ry zauwaza, ze funkcje administracji gospodarczej stanowig ztozone zjawisko prawne
i sg ksztattowane przez wlasciwe determinanty przewidziane przez ustawodawce. Sg one
szczegblnego rodzaju systemem, ktory sktada si¢ z okreslonych komponentow i spetnia
kreatywng funkcje wobec stosunkéw gospodarczych’”.

Pierwsza wskazana funkcja — reglamentacja — oznacza objecie regulacja prawng
okreslonych dziedzin zycia spotecznego i gospodarczego, ktore wezesniej nie byty przez

3¢ Zob. J. Supernat, Instrumenty dzialania administracji publicznej. .., s. 23.

367 Zob. E. Ura, E. Ura, op. Cit., s. 92.

568 Por. K. Kokocinska, Instytucje prawne publicznego prawa gospodarczego, [w:] A. Powatowski
(red.), Prawne instrumenty oddziatywania na gospodarke, Warszawa 2016, s. 36 i n.

¢ Stwierdza sig, ze pojecie funkcji nie jest tozsame z pojeciem celu, bowiem funkcje sa odwzorowa-
niem celow i stuza ich realizacji. Funkcje wyro6znia si¢ ze wzgledu na cele, a nie odwrotnie. Mozna o nich
mowi¢ wyltacznie ze wzgledu na cele, jako Ze przyczyniajg si¢ do realizacji celow lub sg ich odzwierciedle-
niem. M. Przybylska, Pozycja ustrojowa i funkcje..., s. 188. Zob. tez B. Popowska, Klasyfikacja funkcji
administracji w nauce publicznego prawa gospodarczego, [w:] B. Popowska (red.), Funkcje wspolczesnej
administracji gospodarczej. Ksiega dedykowana Profesor Teresie Rabskiej, Poznan 2006, s. 61 i n.

570 K. Kiczka, Funkcje administracji gospodarczej jako przedmiot badan, [w:] B. Popowska (red.), op.
cit., s. 52.
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nig chronione”!

. Jest forma interwencjonizmu panstwowego®’? i dotyczy réznorodnej
sfery dziatalno$ci administracji publicznej, a jej istota jest ograniczenie w dziedzinie
wykorzystania sktadnikow procesu wytwarzania, $wiadczenia ustug i obrotu towarowe-
go, swobody dziatalno$ci podmiotéw gospodarujacych w imie szeroko pojetego interesu
spoteczno-ekonomicznego®. W doktrynie wystepuje poglad, zgodnie z ktérym okre-
Slenie to zasiggiem swoim obejmuje dziatania podejmowane przez administracj¢ zarow-
no powszechna, jak i gospodarcza™™.

Nalezy zgodzi¢ si¢ z T. Kocowskim, ktory konstatuje, ze liczba wprowadzanych
ograniczen reglamentacyjnych uzalezniona jest od aktualnej sytuacji gospodarczej oraz
od politycznie ustalonej liczby celéw spotecznych, jakie panstwo w danej chwili chce
realizowac. Autor zaznacza, iz w sensie bezposrednim reglamentacja ogranicza swobo-
de dzialania podmiotoéw gospodarujacych w realizacji wolnosci podmiotowych — w szcze-
golnosci wolno$ci dziatalnosci gospodarczej®™. W Pr. przeds. ustawodawca zawezit
w rozdziale 4 sfere reglamentacji tylko do instrumentéw koncesji, zezwolen oraz dzia-
falnosci gospodarczej regulowanej. Wydaje sig, ze jest to zabieg nietrafiony, ktory cho-
ciazby nie wypelnia catkowicie zadan organdéw administracji gospodarczej. Wskazaé
mozna, ze reglamentacja gospodarcza w ujgciu szerokim — bo tak powinna by¢ rozpa-
trywana w konteks$cie tematu monografii — oznacza ograniczenie swobody dziatalno$ci
gospodarczej przez ustanowienie ograniczen prawnych podejmowania i wykonywania
dziatalnosci gospodarczej jako wyjatek od zasady wolno$ci gospodarczej, uzasadnione
waznym interesem publicznym, z uwzglednieniem zasady proporcjonalnosci. Natomiast
reglamentacja w ujeciu wezszym to restrykcyjna interwencja publiczna, ktora polega na
zapewnieniu zgodnie z interesem publicznym funkcjonowania gospodarki rynkowe;j
przede wszystkim przez ograniczenie swobody podejmowania i prowadzenia dziatalno-
$ci gospodarczej’’®. W przypadku reglamentacji mamy wigc do czynienia ,,z wyrazna
ingerencja panstwa w sfere gospodarki w celu wywotania w niej skutkéw, uznanych
przez organy panstwa za pozadane z punktu widzenia interesu gospodarczego, determi-

nowanego przez inne cele niz ochrona porzadku i bezpieczenstwa publicznego™”’.

57 Por. M. Szydto, Swoboda dziatalnosci gospodarczej. .., s. 203 in.

572 Zob. R. Sowinski, Administracyjna reglamentacja dziatalnosci gospodarczej. Koncesje, zezwolenia,
licencje i inne formy podobne, Wroctaw 2006, s. 27.

573 Zob. J.Y. Chérot, Droit public économique, Paryz 2007, s. 533 i n.

57 A. Chetmonski, T. Kocowski, op. cit., s. 48.

75 T. Kocowski, Reglamentacja dziatalnosci gospodarczej w polskim..., s. 108. Zob. tez M. Strzelbic-
ki, Funkcja reglamentacji gospodarczej a funkcja nadzoru gospodarczego, [w:] W. Szwajdler, H. Nowicki
(red.), Konstytucyjna zasada wolnosci gospodarczej, Torun 2009, s. 395-420.

576 K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne..., Warszawa 2011, s. 149

77 T. Kocowski, Reglamentacja gospodarcza, [w:] A. Borkowski, A. Chetmonski, M. Guzinski,
K. Kiczka, L. Kieres, T. Kocowski, M. Szydto, op. cit., s. 487.
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3.5.2. Policja gospodarcza

Druga wyodre¢bniona funkcja panstwa wobec gospodarki — policja gospodarcza
— niewatpliwie zwigzana jest z ochrong bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Stano-
wi ona rodzaj policji administracyjnej, ktora ma zapobiegac, powstrzymywac lub usuwac
wszystko, co mogloby narusza¢ prawa indywidualne i zbiorowe, w szczegdlnosci wolnosé¢
i wlasno$¢ indywidualna, bezpieczenstwo, spokoj i zdrowie publiczne’’®. Czgsto dziata-
nia organdéw administracji gospodarczej posiadaja znamiona zaréwno policji gospodar-
czej, jak 1 wymienionej powyzej reglamentacji. W. Matecki stusznie jednak konstatuje,
ze autonomizacja policji gospodarczej wobec policji administracyjnej jest zasadna.
Autor zaznacza, ze odejscie ,,0d wyodrebniania materialnoprawnego ujecia policji go-
spodarczej w plaszczyznie prawa administracyjnego skutkuje ujmowaniem denotacji
tego ujecia jako roztacznej wobec denotacji materialnoprawnego ujecia policji admini-
stracyjnej. Implikuje to przydanie policji gospodarczej — w miejsce stosowanej dotychczas
w literaturze kwalifikacji empirycznej — wyrdzniajacej ja w obrebie ogdlnego pojecia
policji kwalifikacji genetycznej o charakterze apriorycznym. Kwalifikacja ta wyraza sig
w ksztattowaniu ram policji gospodarczej na podstawie zakresu swoistych zagrozen
stanow i dobr policyjnych mogacych powstawac¢ wylacznie w rezultacie wykonywania
dziatalno$ci gospodarczej™”. Nie ulega watpliwosci, ze policja gospodarcza ma charak-
ter staty, poniewaz wskazane dobra i stany powinny by¢ chronione przez panstwo non
stop, a ustanowienie 1 przestrzeganie wigzacych wzorcéw zachowan ma gwarantowac
rzeczywistg nienaruszalno$¢ prawnie chronionym dobrom policyjnym?3*.

Wskazuje sig, ze policja administracyjna ma zapobiegac, powstrzymywac lub usuwaé
wszystko, co mogloby narusza¢ prawa indywidualne i zbiorowe, w szczegdlnosci wolnosé
i wlasnos¢ indywidualna, bezpieczenstwo, spokdj i zdrowie publiczne®®!. Chroni si¢ wigc
poprzez nig pewne dobra i stany>*2. Natomiast w obszarze gospodarki®*® funkcja policji***

578 Zob. Z. Leonski, op. Cit., s. 243 in.

57 W. Matecki, Policja gospodarcza w prawie gospodarczym. Ujecie teoretyczne, Warszawa 2019,
s. 171.

580 W. Matecki podkresla, iz ,,analiza obowigzujacego ustawodawstwa nie pozwala bowiem wyrdznié
przepisow policyjnych, w przypadku ktorych ustalenie ograniczenia zakresu stosowania do stanow faktycz-
nych wynikajacych z prowadzenia dziatalnosci gospodarczej bytloby mozliwe wskutek interpretacji sformu-
towan zawartych w samym przepisie policyjnym lub w innych wymagajacych uwzglednienia przepisach”.
Ibidem, s. 164.

581 Zob. Z. Leonski, op. cit., s. 243 i n.

582 Por. T. Kocowski, Policja gospodarcza..., s. 444 in.

58 Zob. K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne..., Warszawa 2011, s. 150 i n.

58 Realizacja tej funkcji polega na: ustaleniu wzorcow zachowarn, zapobiegajacym dla zycia, zdrowia,
mienia jednostek, srodowiska naturalnego oraz moralno$ci publicznej, jakie powstaja czy powsta¢ moga
w toku podejmowania i prowadzenia przez przedsigbiorcow dziatalnosci gospodarczej; podejmowaniu
przez organy panstwa i inne podmioty publicznoprawne wiadczych dziatan indywidualnych (majacych na
celu: uchylenie obowiazujacego zakazu lub nadanie podmiotowi nowych uprawnien; ustalenie okreslonych
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polega na ochronie ogdtu spoteczenstwa oraz poszczego6lnych jednostek przed zagrozenia-
mi wynikajgcymi z niepozadanych nastgpstw prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej™™.
Skutkiem restrykcyjnych dziatan podejmowanych w ramach policji gospodarczej jest
ograniczenie prawa samostanowienia przedsigbiorcow, realizujacych przystugujace im
prawa podmiotowe. Kazdy przedsigbiorca musi spetni¢ wymogi okreslone w odpowiednich

przepisach prawnych, ktorych spetnienie zapobiegnie zagrozeniom badz je zminimalizuje™.

3.5.3. Regulacja sektorowa

Trzecia wyodrebniona funkcja zwigzana jest z regulacja sektorow infrastruktu-
ralnych. Funkcja regulacyjna organéw administracji gospodarczej nie posiada jednoli-
tego rozumienia w doktrynie publicznego prawa gospodarczego. Na temat znaczenia
pojecia ,,regulacja” byta juz mowa powyzej. W tym miejscu warto jednak odnies¢ sig
szerzej do jej znaczenia i roli, jaka odgrywa w spolecznej gospodarce rynkowej. T. Dtu-
gosz konstatuje, ze czg$¢ autorow nie wyodrebnia tej funkcji, a inni przypisuja to pojecie
specyficznej ingerencji administracji publicznej w pewnych sektorach infrastrukturalnych.
Ponadto pomigdzy tymi skrajnymi stanowiskami sg inne stanowiska dotyczace regulacji
w szerokim ujeciu. Autor zaznacza, ze to ,,w tym szerokim ujeciu regulacja jest odno-
szona do cato$ci gospodarczego instrumentarium sterowania przez panstwo zachowa-
niami podmiotéw gospodarczych™?*. W znaczeniu tym regulacja jest rozumiana jako
wladcze organizowanie przez panstwo, w tym organy administracji, warunkow funkcjo-
nowania rynku, warunkéw podejmowania i wykonywania dziatalnosci gospodarczej,
bez przywigzywania wagi do skutku w postaci ograniczenia wolnos$ci gospodarczej.
Zaznacza si¢, ze regulacje w takim ujeciu przeciwstawia si¢ regulacji cywilnoprawnej,
ktora cechuje si¢ tzw. nieautorytatywna konkretyzacja normy prawnej**®.

Warto odnie$¢ sie rowniez do wykonywanych gtownych funkcji organdéw regula-
cyjnych w sektorach infrastrukturalnych. Jak wczesniej juz wskazano, regulacja poprzez
prokonkurencyjng interwencj¢ publiczng ex ante ma zapewni¢ stymulowanie i rozwoj

konkurencji w sektorach infrastrukturalnych®. Co wazne, konkurencja w sektorach

wzorcow zachowan; ustalenie czynnosci niezgodnych z prawem, lub dodatkowymi warunkami ustalonymi
w decyzjach zezwalajacych; uchylenie udzielonych decyzji zezwalajacych; egzekucja praw). Zob. T. Ko-
cowski, Policja gospodarcza..., s. 455-456.

85 Por. M. Kulesza, W sprawie funkcji policyjnych samorzqdu terytorialnego, [w:] J. Szreniawski
(red.), Gmina. Zagadnienia administracyjnoprawne, Rzeszow 1992, passim.

58 Zob. K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne..., Warszawa 2011, s. 145.

587 T. Dlugosz, Funkcja regulacyjna..., s. 734.

5% Ibidem, s. 734-735.

5% Zob. P. Lisson, Funkcje administracji gospodarczej a wyspecjalizowane organy administracji (ze
szczegdlnym uwzglednieniem organdw niezaleznych od rzqdu), [w:] B. Popowska (red.), op. cit., s. 87 i n.

3% Zob. R. Stasikowski, O istocie regulacji administracyjnoprawne, ,,Przeglad Prawa Publicznego”
2008, nr 11,s.32 in.
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infrastrukturalnych sprzyja rozwojowi spotecznej gospodarki rynkowej oraz przektada
si¢ na wzrost atrakcyjnosci ofert ushug uzytecznosci publicznej, ktore sa swiadczone
w danym sektorze. Stanowi to zatem lepsza i efektywniejsza gwarancj¢ zaspokajania
potrzeb ludnosci przede wszystkim w takich dziedzinach jak: telekomunikacja, poczta,
elektroenergetyka oraz transport (lotniczy i kolejowy), anizeli §wiadczenie tych ustug
w warunkach monopolu prawnego™".

W przypadku samych funkcji regulacyjnych doktryna publicznego prawa gospodar-
czego wyodrebnia rowniez cele spoleczne, ktore zwigzane z omawiang instytucja jury-
dyczng. M. Przybylska zauwaza, ze ,,cele spoteczne regulacji mozna wyréznic ze wzgledu
na ochrone odbiorcow ustug uzytecznosci publicznej, ktéra w prawie regulacji jest podjeta
na szeroka skale. Ochrona ta ma wieloaspektowy wymiar, jednak bezwzglednie najwazniejszy
to zapewnienie odbiorcom podstawowych §wiadczen stuzacych zaspokojeniu ich potrzeb
socjalno-bytowych”*2, Dlatego najwazniejsza role¢ bedzie odgrywata instytucja ustugi
powszechnej, ktora zaktada dostarczanie pewnych elementarnych swiadczen dla kazdego,
kto chce z nich skorzysta¢. Trzeba podkresli¢, ze Swiadczenia sktadajace si¢ na ustuge
powszechng powinny by¢ identyczne dla wszystkich uzytkownikéw znajdujacych si¢

w porownywalnych warunkach, bez dopuszczania si¢ praktyk dyskryminacyjnych®®.

3.5.4. Planowanie gospodarcze

Wazng funkcja panstwa wobec gospodarki jest rowniez planowanie gospodarcze.
Rozumie si¢ przez nie catoksztatt wladczych i zorientowanych na cel gospodarczy czyn-
nosci, ktore podejmowane sg w interesie publicznym®*. Przedmiotem planowania jest
dziatalno$¢ gospodarcza prowadzona gtownie przez przedsigbiorcow prywatnych’®.
Nalezy zgodzi¢ si¢ z K. Horubskim, ktéry doszedt do wniosku, ze ,.komplikujacy sig¢
obszar stosunkow spoteczno-gospodarczych w sposob nieunikniony wymusza na orga-
nizacji panstwowej podejmowanie dziatan majacych na celu definiowanie kierunkow
przysztego rozwoju, osigganie i utrzymywanie rownowagi gospodarczej czy dazenie do
efektywnego zaspokajania potrzeb zbiorowych. Koniecznym wymogiem realizacji tych
zadan o charakterze podstawowym staje si¢ podejmowanie wszechstronnej i wieloaspek-
towej dziatalno$ci planistycznej, stuzacej wolnemu od przypadkowosci i braku koordy-

nacji okre$laniu priorytetow rozwojowych oraz srodkow ich osiggania”®. Autor

1 M. Przybylska, Pozycja ustrojowa i funkcje..., s. 198.

2 lbidem, s. 199.

9% |bidem, s. 199-200.

94 M. Szydto, Planowanie indykatywne jako funkcja panstwa wobec gospodarki (w:) B. Popowska
(red.), op. cit., s. 146.

5 |bidem, s. 147.

3% K. Horubski, Planowanie gospodarcze, [w:] M. Bilinski, R. Blicharz, T. Dlugosz, K. Horubski,
K. Kiczka, T. Kocowski, M. Szydto, A. Zurawik, op. Cit., s. 732.
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podkresla, ze planowanie gospodarcze odgrywa niezbgdna role racjonalizujgcg zarowno
wykonywanie funkcji administracji gospodarczej przez organy wladz publicznych, jak
i dziatalnos$¢ przedsiebiorcow™’. Natomiast do oceny skuteczno$ci oraz interpretacji
regulacji elementow panstwowego planowania gospodarczego konieczne staje si¢ sigga-
nie do dorobku nauk ekonomicznych badz tez z zakresu teorii organizacji i zarzadzania®*®.
Sama za$ norma planowa r6zni si¢ od normy prawnej. Opiera si¢ ona na programie fi-
nalnym, programujac rownoczes$nie postgpowanie swoich adresatow dla osiggniecia
zalozonych w niej celow. Zaakcentowania wymaga rowniez fakt, ze norma planowa
zawiera relacje celow do srodkow majacych doprowadzi¢ do jej urzeczywistnienia™”.
Warto réwniez zaznaczy¢, ze kompetencje planistyczne organéw administracji
publicznej moga by¢, w braku bardziej szczegétowych unormowan ustawowych, wywo-
dzone z zadan danego organu administracji gospodarczej. Dziatania planowania gospo-
darczego ,,maja duza doniosto$¢ gospodarcza, poniewaz wptywaja na sposob realizacji
zadan przez administracje publiczna, wptywaja na decyzje przedsiebiorcéw i moga by¢
zrodtem przewag konkurencyjnych. Podstawa kompetencyjna planowania gospodarcze-
go moze zaleze¢ od organu czy podmiotu planujacego, formy dzialania i jego tresci,

adresatow planowania”*".

3.5.5. Realizacja funkcji organéw administracji gospodarczej

Organy administracji gospodarczej moga realizowaé swoje funkcje poprzez wy-
konywanie dziatan nadzorczych skutkujacych wydaniem konkretnego $rodka. Czesto
zawierajg one swoiste nakazy i zakazy. Zalicza si¢ je do wladczych instrumentow gene-
ralnych administracji publicznej. M. Szewczyk zaznaczyl, ze zakazy wydawane sg naj-
czesciej w odniesieniu do sytuacji, w ktorych ustawodawca nie wprowadzit prewencyj-
nych zakazdw, natomiast ustanowil wymogi, ktérych naruszenie moze lub ma skutkowac
ograniczeniem wolnosci zachowan. Stwierdza, iz w takich przypadkach ,,pozostawieniu
przez ustawodawce ograniczonej wolnosci pewnych zachowan towarzyszy z zasady
wprowadzenie prewencyjnego nakazu zawiadomienia, majgcego utatwi¢ podmiotom
nadzorujgcym ustalanie przypadkéw wymagajacych wydania zakazu®'"”,

Natomiast nakaz w sensie jurydycznym okreslany jest jako obowigzek okreslonego
dziatania, a norma go wyznaczajgca posrednio zakazuje wszelkich zachowan niedajgcych

7 1pidem.

8 lbidem, s. 733.

3 lbidem, s. 736.

0 T, Dlugosz, Kompetencja w publicznym prawie gospodarczym, Warszawa 2021, Legalis. Zob. tez
K. Kokocinska, Istota aktow programowania rozwoju jako instrumentow oddziatywania panstwa na
gospodarke, [w:] A. Jurkowska-Gomutka, Administracja a strategie i polityki publiczne, Warszawa 2016,
s. 25-37.

01 M. Szewczyk, Nadzor w materialnym prawie administracyjnym, Poznan 1995, s. 121.
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si¢ pogodzi¢ z czynem nakazanym, w szczegolnosci zakazuje zaniechania czynu naka-
zanego. Nalezy zaakcentowac, ze w pewnych sytuacjach ,,z zalozenia prewencyjny zakaz
moze powodowac takze skutki prawne innego rodzaju. Bedzie tak zwlaszcza wowczas,
gdy na skutek objecia regulacja prawna o charakterze prewencyjnym jakiej$ sfery stosun-
koéw spotecznych podmioty podejmujace dzialania dotad indyferentne z powyzszego
punktu widzenia bylyby zmuszone do rezygnacji z takiej dziatalnosci. W odniesieniu do
nich generalnie prewencyjny zakaz bgdzie miat charakter restrykcyjny’%%.

Zakazy i nakazy wynikaja z dziatan nadzorczych organéw administracji gospo-
darczej®®, ktore petnig czesto funkeje prewencyjng. A. Chetmonski podkreslit, ze celem
nadzoru prewencyjnego jest zbadanie przez organy administracji publicznej, czy istnie-
jacy stan faktyczny jest zgodny z ustalonym wzorcem. Koncowym rezultatem dziatan
nadzorczych sg decyzje, ktore maja wszystkie podstawowe cechy decyzji administracyj-
nych. Wydawane sg one bowiem w indywidualnej sprawie z zakresu administracji i do-
tycza przyznania prawa o charakterze wolnosciowym®*. Autor zwrdcit uwage, iz wyda-
nie tych aktow administracyjnych poprzedzone jest postepowaniem wyjasniajagcym
majacym na celu dostarczenie materiatu dotyczacego stanu faktycznego sprawy®®. Na-
tomiast J. Staro$ciak wskazywal, ze zaleta nadzoru prewencyjnego jest zapobieganie
rozstrzygnieciu sprawy w sposob nieprawidlowy przez organ. Zdaniem autora jednak
czesto stosowanie srodkow nadzoru tego typu powoduje przewlekte zatatwienie sprawy

wobec konieczno$ci dopetnienia formalnosci®®.

02 Ihidem, s. 140.

603 Nadzor oznacza badanie dziatalnos$ci danego podmiotu administrujgcego potaczone z mozliwoscia
pomocy, wptywu, a takze modyfikacji tej dziatalnosci, dokonywane przez organ zwierzchni organizacyjnie
badz funkcjonalnie. Dokonywany jest w celu zapewnienia zgodnosci tej dziatalnosci z prawem, a w okre-
$lonych przypadkach zgodnosci z pewnymi wartosciami szczegdtowymi, ktore rowniez sg okreslone w pra-
wie. Ponadto nadzor moze by¢ umiejscowiony w dwoch podstawowych uktadach struktury administracji
publicznej — w uktadzie scentralizowanym i zdecentralizowanym, z tym ze w zalezno$ci od uktadu inny jest
rodzaj podmiotow, przedmiotu i tresci stosunku nadzoru. Ponadto mozna méwic o nadzorze ze wzgledu na
obowiazywanie normy prawa materialnego. W zwiazku z tym mozna wyrdzni¢ trzy rodzaje nadzoru: hierar-
chiczny (dyrektywny), wlasciwy dla uktadu scentralizowanego, weryfikacyjny (sprawdzajacy), wlasciwy
dla uktadu zdecentralizowanego, oraz policyjny, ktory wystepuje w materialnym prawie administracyjnym.
Warto takze wspomnie¢, ze nadzor hierarchiczny jest oparty na kompetencji ogoélnej, gdzie ustawodawca
ogranicza si¢ do stwierdzenia, ze organowi wyzszego stopnia przystuguje nadzor nad organem nizszego
stopnia, a nadzor weryfikacyjny jest sprawowany na podstawie kompetencji nizszego stopnia. Zob. J. Ja-
gielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2018, s. 40 i n.; J. Bo¢, Nadzor prawny..., s. 239;
S. Jedrzejewski, Zakres pojecia ,,nadzor” w doktrynie prawa administracyjnego (kolejna proba zblizenia
pogladow), [w:] Z. Niewiadomski (red.), Administracja publiczna u progu XX wieku: prace dedykowane
prof. zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu z okazji jubileuszu 45-lecia pracy naukowej, Przemysl 2000,
s. 275; E. Knosala, Prawne uktady sterowania w administracji publicznej, Katowice 1998, s. 24; D. Wacin-
kiewicz, op. cit., s. 215-217.

604 Por. A. Chetmonski, Typy norm materialnego prawa administracyjnego i ich rola w ksztattowaniu
sytuacji prawnej jednostki, ,,Przeglad Prawa i Administracji II” 1972, nr 167.

5 A. Chetmonski, Nadzor policyjny i reglamentacyjny..., s. 524.

6 J, Staro$ciak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1960, s. 21 i n.

138



3. Organy administracji gospodarczej

Organy administracji gospodarczej czgsto sprawuja prewencyjny nadzor regla-
mentacyjny. Jego struktura jest tworzona ,,przez szereg skorelowanych ze soba elemen-
tow w specyficzny sposob ksztattujacych pozycje podmiotu reglamentowanego. Ten
swoisty uktad obejmowac bedzie relacje organizacyjne zachodzace pomiedzy podmiotem
nadzorujacym i nadzorowanym, przestanki, sprawowanie nadzoru, jego fazy oraz skut-
ki, jakie powstaja po stronie podmiotu reglamentowanego™"’. T. Kocowski zaznaczyt,
ze uktad ten regulowany jest gtéwnie przepisami prawa materialnego oraz prawa proce-
sowego, a role pomocniczg i uzupetniajacag w jego ksztaltowaniu ogrywaja przepisy
prawa ustrojowego®®®. Tak jak wcze$niej bylto juz wspomniane, efektem nadzoru moze
by¢ wydanie decyzji prewencyjnej przez organ administracji gospodarczej. Podstawe
materialnoprawng takiego aktu stanowig nie tylko normy upowazniajace okreslony organ
do podjecia decyzji w sprawie, ale takze normy ksztattujace, wskazujace warunki wy-
dania tej decyzji®”. Mozna wigc zaznaczy¢, ze sa to wylacznie decyzje zwiazane, a zatem
akty oparte na uznaniu administracyjnym nie moga by¢ stosowane. Ponadto trzeba
skonstatowac, ze wydanie decyzji negatywnej w przypadku nadzoru prewencyjnego jest
swoistym rodzajem sankcji i stanowi rodzaj dolegliwos$ci®!.

3.6. Zakonczenie

Reasumujac te cze$¢ opracowania, nalezy stwierdzi¢, ze prawidtowe stosowanie
przez organy administracji gospodarczej instrumentdw jurydycznych wptywa na prawi-
dlowy i transparentny rozwdj przedsigbiorczosci w kraju. Trzeba pamiegtac, ze ustroj
spolecznej gospodarki rynkowej wymaga obecnosci panstwa w procesach gospodarczych,
a takze roznorakiego oddziatywania na nie w celu ochrony podstawowych wartosci przed
zagrozeniami wynikajacymi z dziatalno$ci gospodarczej przedsigbiorcow, jak i elimina-
cji (ograniczania) zawodnosci mechanizmoéw rynkowych w zaspokajaniu potrzeb spo-
tecznych. Takie zatozenie o koniecznosci wszechstronnego oddzialywania panstwa na
gospodarke wymaga istnienia w r6znych uktadach organizacyjnych wyspecjalizowanych
organéw. Ich zadania oraz kompetencje wpisuja si¢ w ogodlnie wyodrgbniane funkcje
panstwa wobec gospodarki.

807 T. Kocowski, Reglamentacyjna dzialalnosé¢ w polskim administracyjnym prawie gospodarczym...,
s. 340-341.

608 Ibidem, s. 341.

9 A. Chetmonski, Nadzor policyjny i reglamentacyjny..., s. 524.

610 T. Kocowski, Reglamentacyjna dzialalnos¢ w polskim administracyjnym prawie gospodarczym...,
s. 353.
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4. Przedsiebiorcy publiczni

4.1. Wprowadzenie

Czwarty rozdzial monografii dotyczy roli, jaka petnig przedsiebiorcy publiczni
w spolecznej gospodarce rynkowej. W niniejszej cze$ci opracowania nalezy odpowiedziec¢
na pytanie, na ile gospodarcze podmioty publiczne mozna umiejscowi¢ w systemie wta-
dzy publicznej, a takze na ile moga korzystac¢ one z praw podstawowych przyshugujacych
pozostalym przedsi¢biorcom. Konieczne jest odniesienie do jednych z podstawowych
zasad publicznego prawa gospodarczego — zasady wolnosci gospodarczej. Stanowi ona
obok wlasno$ci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu 1 wspotpracy partnerow spolecznych
podstawe spotecznej gospodarki rynkowej — podstawe ustroju gospodarczego Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Wyjasnione beda rowniez najistotniejsze pojecia, tj. ,,przedsi¢biorca”
oraz ,,dziatalno$¢ gospodarcza”. Zostana ponadto wykazane poszczegdlne kategorie
tytutowych podmiotéw gospodarczych, ktore wykonujac dziatalnos¢ gospodarcza, daza
do osiagniecia swoich celow ekonomicznych.

4.2. Istota wolnosci gospodarczej

Dzialania organdéw administracji gospodarczej skierowane do przedsiebiorcow
publicznych musza cechowac si¢ tytulowa gospodarnoscia i efektywno$cia. Natomiast
tacy przedsigbiorcy, wykonujac dziatalno$¢ gospodarcza, daza do osiggnigcia swoich
celow ekonomicznych. W spolecznej gospodarce rynkowej to wolno$¢ podejmowania
i wykonywania dziatalno$ci gospodarczej odgrywa bowiem niebagatelng role®'!. Polski
ustrojodawca w art. 22 Konstytucji stwierdza, ze ograniczenie wolnosci dzialalnosci
gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy®? i tylko ze wzgledu na wazny

1t Zob. L. Folak, Zasada proporcjonalnosci w ograniczaniu wolnosci dziatalnosci gospodarczej przez re-
gulacje administracyjnoprawne, [w:] J. Zimmermann (red.), Wolnos¢ w prawie administracyjnym. VII Krakow-
sko-Wroclawskie Spotkanie Naukowe Administratywistow, Warszawa 2017, s. 289-315; E. Kosinski, Wolnos¢
gospodarcza i konkurencja jako elementy ustroju gospodarczego panstwa, ,,Radca Prawny” 2005, nr 5, s. 8-19.
612 Nie mozna tez zapominac, ze zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji ograniczenia w zakresie korzysta-
nia z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa
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interes publiczny®”. To wtasnie $rodki prawne stosowane przez organy administracji
gospodarczej umiejscowione sg w aktach prawnych o randze ustawy, co czyni wskazang
zasade ograniczong w pewnych plaszczyznach®®. Wolno$¢ gospodarcza jest prawem
podstawowym®”®. M. Szydlo wskazuje, ze wptywaja na to nastepujace czynniki: jest ona
zawarta w przepisach Konstytucji; jest ujeta jako sytuacja prawna, w jakiej poszczego6l-
ne jednostki pozostajg wzgledem panstwa; jest wolnoscig prawnie chroniong; umozliwia
poszczegdlnym podmiotom ochrone szczegdlnie dla nich cennych i istotnych wartosci;
charakteryzuje si¢ takimi cechami jak: powszechnos¢, niezbywalno$é, niepodzielnos$¢®'®.

Wolno$¢ gospodarcza stanowi obok wtasnosci prywatnej oraz solidarnosci, dialo-
gu i wspolpracy partnerow spotecznych podstawe spotecznej gospodarki rynkowej —
podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej (art. 20 Konstytucji)®'’. Na-
lezy zgodzi¢ si¢ z A. Powatowskim, ktory podkresla, ze interes spoteczny moze by¢
jedynie kategorig domyslng, ewentualnie domniemang po stronie panstwa. Autor kon-
statuje, iz ,,przy ustalaniu tresci normatywnej konstrukcji spotecznej gospodarki rynko-
wej niezbedne jest odwotywanie si¢ do innych, zawartych w Konstytucji RP pojg¢¢,
wartosci czy instytucji. Nie uczynit tego ustawodawca w tresci art. 20 Konstytucji RP,
pozwalajac tym samym jedynie na wykladni¢ systemowa pojecia spotecznej gospodarki
rynkowej*'8, Stusznie stwierdza, ze zadaniem panstwa jest wystepowanie w roli super-
arbitra, ktory zmierza do godzenia ze sobg interesow: spotecznego i publicznego oraz

réznorodnych przeciwienstw pojawiajacych sie w sferach funkcjonowania spoteczenstwa

konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego badz dla ochro-
ny srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej albo wolnosci i praw innych oséb. Ustrojodawca ponadto
zaznacza, 7€ ograniczenia te nie moga naruszaé istoty wolnosci i praw.

613 Wolnos¢ gospodarcza uznana jest rtowniez w konstytucjach m.in. Norwegii, Hiszpanii, Grecji i Szwaj-
carii. Szerzej E. Kosinski, Aspekt prawny wolnosci gospodarczej, ,,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2003, nr 4,
s. 26-27. Zob. tez K. Kiczka, Uwagi o wolnosci dziatalnosci gospodarczej, [w:] H. Nowicki, W. Szwajdler
(red.), Ksigga jubileuszowa Prof. dr hab. Stanistawa Jedrzejewskiego, Torun 2009, s. 229 i n.

614 Zob. T. Whudyka, Dwa dwudziestolecia gospodarki rynkowej w Polsce..., s. 244-291; J. Pasnik,
Wybrane aspekty ekonomicznych..., s. 61-77; K. Stepniak, Wolnos¢ gospodarcza i jej gwarancje konstytu-
cyjne, ,,Studia Prawnicze i Administracyjne” 2018, nr 23, s. 19-24.

615 Zob. K. Kokocinska, Wolnos¢ gospodarcza w dokumentach programowych administracji rzqdowey,
[w:] B. Guzik, N. Buchowska, P. Wilinski, Prawo wobec wyzwan wspolczesnosci, t. 5, Poznan 2008, s. 333-343.

616 M. Szydto, Wolnosé dzialalnosci gospodarczej jako prawo podstawowe, Bydgoszcz-Wroctaw 2011,
S. 53-54. Zob. tez A. Borkowski, Swoboda przedsiebiorczosci w kontekscie realizacji interesu ogolnego
Unii Europejskiej, [w:] J. Korczak (red.), Administracja publiczna pod rzqdami prawa. .., s. 35-46. Zob. tez
C. Kosikowski, Czy w Polsce moze by¢ wiecej wolnosci gospodarczej?, [w:] H. Nowicki, W. Szwajdler
(red.), op. cit., s. 229 i n.

817 Zob. G. Kryszen, Ustréj spoleczno-gospodarczy jako przedmiot regulacji konstytucyjnej,
[w:] A. Piszcz, M. Olszak, M. Etel (red.), Panstwo, gospodarka, prawo. Ksigga dedykowana Profesorowi
Cezaremu Kosikowskiemu z okazji jubileuszu pracy naukowej na Wydziale Prawa Uniwersytetu w Bialym-
stoku, Biatystok 2015, s. 55-63.

18 A. Powalowski, Spofeczna gospodarka rynkowa w prawie polskim, ,,Gdanskie Studia Prawnicze”
2017, nr 1, s. 53.
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i gospodarki. Panstwo za$ zmierza do osiggniecia stanu pozadanego, ktory jest akcepto-
wany w sensie spotecznym, politycznym i prawnym®”.

Mozna tez zaznaczy¢, ze koncepcja spotecznej gospodarki rynkowej ,,odrzuca
tradycyjny, liberalny dualizm pomig¢dzy panstwem a gospodarkga. Z drugiej strony kon-
cepcji tej obey jest rowniez obraz panstwa jako jedynego (catkowitego) suwerena w ob-
szarze gospodarki, ktéry w sposob centralny planuje i zarzadza (kieruje) wszystkimi
procesami gospodarczymi. W ramach spotecznej gospodarki rynkowej produkcja i podziat
dobr pozostawione sg w pierwszym rz¢dzie mechanizmom wolnorynkowym?’ %,

Ponadto trzeba zwroci¢ uwage na art. 16 Karty praw podstawowych Unii Euro-
pejskiej. Zgodnie z ta regulacja uznaje si¢ wolnos¢ prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej zgodnie z prawem Unii oraz ustawodawstwami i praktykami krajowymi®!. Wolno$¢
gospodarcza zaliczana jest wigc do praw podstawowych o tresci okreslonej w prawie
unijnym przez zasad¢ ogdlnag oraz przez konstytucyjne regulacje dotyczace ustroju go-
spodarczego w panstwach czlonkowskich®?. K. Horubski podkresla, ze ,,mozliwe jest
poszukiwanie istoty wolno$ci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej oraz ocena jej
ograniczen w kontekscie ich proporcjonalnosci tak jak w orzecznictwie TSUE, przywotujacym
wolno$¢ gospodarcza jako zasade ogdlng prawa UE’*. Badacz zauwaza takze, ze wolno$é
dziatalnosci gospodarczej zostaje uznana za prawo podstawowe na zasadach i w zakre-
sie wynikajacych autonomicznie z prawa unijnego oraz z prawa krajowego®*.

Analizujac orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego, mozna skonstatowac, ze
wolnos¢ gospodarcza zawiera w sobie aspekt zaréwno ilosciowy, ktory zwigzany jest ze
swobodg okreslenia intensywnos$ci prowadzonej dzialalno$ci gospodarczej, jak i jakosciowy,

przez ktory rozumie¢ mozna swobodg okreslania zakresu terytorialnego, personalnego

%19 Thidem, s. 61.

620 M. Szydto, Swoboda dziatalnosci gospodarczej. .., s. 5.

21 Dz. Urz. UE C 202 z 7.06.2016 r. Wazna rol¢ odgrywaja tez normy odnoszace si¢ do swobody
przedsiebiorczosci zawarte w tresci art. 49 i n. TFUE. Wolnos¢ gospodarcza jest podstawowa reguta ksztat-
tujaca ide¢ jednolitego rynku europejskiego. Zgodnie z regulacjami traktowymi ograniczenia swobody
przedsiebiorczosci obywateli jednego panstwa cztonkowskiego na terytorium innego panstwa cztonkow-
skiego sg zakazane. Zakaz ten obejmuje rOwniez ograniczenia w tworzeniu agencji, oddzialow lub filii przez
obywateli danego panstwa cztonkowskiego, ustanowionych na terytorium innego panstwa cztonkowskiego.
Swoboda przedsigbiorczosci obejmuje podejmowanie i wykonywanie dziatalnosci prowadzonej na wlasny
rachunek, jak rowniez zakladanie i zarzadzanie przedsigbiorstwami, a zwlaszcza spotkami na warunkach
okreslonych przez ustawodawstwo panstwa przyjmujacego dla wlasnych obywateli. Zob. R. Biskup,
M. Szewczak, Wolnos¢ gospodarcza w prawie UE, [w:] H. Nowicki, W. Szwajdler (red.), op. cit., s. 47.

022 Zob. A. Szafranski, Konstytucyjna wolnosé gospodarcza na tle historii idei i gospodarki, Warszawa
2018, s. 95 i n.; M. Radula, The interpretation of the notion of public interest in Polish public competition
law according to the judgement of the Court of Competition and Consumer Protection of February 4, 2015
(XVII AmA 163/11), ,,Central and Eastern European Journal of Management and Economics” 2017, nr 2,
s. 131-145.

623 K. Horubski, Wolnos¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w swietle art. 16 Karty praw podsta-
wowych — wybrane problemy, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 2018, nr 114, s. 505.

624 1pidem.
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badz rzeczowego prowadzonej dziatalnosci. Ponadto w zakresie wolnosci podejmowania
i wykonywania dziatalno$ci gospodarczej okreslonego rodzaju miesci si¢ rowniez mozliwosc¢
podejmowania takiej dziatalno$ci we wszystkich obszarach zycia gospodarczego, w ktorych
w $wietle obowigzujacego prawa nie jest zakazane jej prowadzenie. Sad stwierdzit, ze
»dokonujac reglamentacji okreslonej dziedziny dzialalnosci gospodarczej, np. przez
zastrzezenie wykonywania okreslonych dzialan wylgcznie przez indywidualnie wska-
zane podmioty, organy wladzy publicznej zawgzaja tym samym sfere wolnosci wykony-
wania dziatalnosci gospodarczej przez inne podmioty specjalizujace si¢ w tej samej
kategorii §wiadczonych ustug. Wyboér pewnych podmiotéw do realizacji (na zasadzie
wylacznos$ci) pewnych zadan w ramach rynku okreslonego rodzaju ustug skutkuje
zawegzeniem zakresu wolnosci innych uczestnikow tego rynku”®.

Doktryna publicznego prawa gospodarczego wyrdznia dwa znaczenia wolnosci
gospodarczej — przedmiotowe i podmiotowe®?®. Pierwsze znaczenie odnosi si¢ do wol-
nosci gospodarczej rozumianej jako prawne domniemanie swobody podejmowania
i prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez wszystkich przedsigbiorcow, o ile co
innego nie wynika z obowigzujacych przepisow ustawowych®”’. Przedmiotowe granice
wolnosci dziatalno$ci gospodarczej sa zréznicowane®. Mozna stwierdzi¢, ze ,,wtasciwe
ograniczenia wolnosci prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej to takie regulacje prawne,
ktore formutujg bezwzgledne lub wzgledne zakazy podejmowania i wykonywania
dziatalno$ci gospodarczej™?°. Ponadto cickawy wydaje si¢ fakt, ze zakazy o charakterze
bezwzglednym moga dotyczy¢ aspektu zarowno podmiotowego, jak i przedmiotowego
wolnos$ci gospodarczej. Natomiast w aspekcie przedmiotowym dotycza one np. tych
czynnosci, ktore nie moga by¢ przedmiotem skutecznej prawnie umowy cywilnoprawnej
badz stanowig znamiona przestepstwa®>’.

Drugie wspomniane znaczenie dotyczy prawa podmiotowego o charakterze nega-
tywnym, ktéremu odpowiada ogdlny obowiazek organow wiadzy publicznej wyrazony
zakazem bezprawnej ingerencji w sfer¢ wolnos$ci dziatalno$ci gospodarczej przedsigbior-
cy®!'. W tym miejscu mozna takze skonstatowac, ze wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej

ma charakter ewolucyjny — nie ogranicza si¢ wytgcznie do samorealizacji, ale stwarza

25 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 czerwca 2005 r. (K 23/04).

626 Por. R. Sowinski, Wolnosé¢ i ustawowa swoboda dzialalnosci gospodarczej, Wroctaw 2007, s. 119
i n.; J. Jacyszyn, Wolnos¢ gospodarcza — stan obecny, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego™ 2015,
nr7,s.2-6.

27 T. Kocowski, Przedsi¢biorcy, [w:] A. Borkowski, A. Chetmonski, M. Guzinski, K. Kiczka, L. Kie-
res, T. Kocowski, M. Szydlo, op. cit., s. 165.

628 K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne. .., Warszawa 2011, s. 98 i n.

22 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 stycznia 2010 r. (SK 35/08).

630 Thidem.

61 Zob. T. Kocowski, Przedsigbiorcy....,s. 171.
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przestrzen dla rozwoju innych praw, zaréwno indywidualnych, jak i grupowych®2. Co
wazne, wywiera ona bezposredni wplyw w szczego6lnosci na prawa o charakterze poli-
tycznym i socjalnym®®,

Warto skonstatowacé, ze przyktadem bezwzglednego zakazu podejmowania i wy-
konywania dzialalnosci gospodarczej moze by¢ zakaz podejmowania i wykonywania
dziatalnosci gospodarczej przez odpowiednie jednostki samorzadu terytorialnego w za-
kresie, ktory wykracza poza zadania o charakterze uzytecznos$ci publicznej. Ponadto
istotny jest fakt, ze wolnos¢ gospodarcza jako wspomniane prawo podmiotowe o cha-
rakterze negatywnym ma aksjologiczne i normatywne zrédto w zasadzie ochrony godnos$ci
cztowieka®*. Ksztattowane jest za$ przez jednostke w sposob dowolny, a panstwu zabra-
nia si¢ nieproporcjonalnej ingerencji®®. W tym miejscu powotaé si¢ mozna na L. Kiere-
sa, ktory analizujgc orzecznictwo Trybunatlu Konstytucyjnego, podkresla, ze ,,orzecz-
nictwo trybunalskie ujmuje wolnos¢ gospodarcza szczeg6lnie jako swobode zaangazowania
przedsiebiorcy w dziatalno$¢ gospodarcza, ktéry prowadzi samodzielnie polityke co do
stopnia angazowania swojej przedsigbiorczosci w stosunkach rynkowych. Aspekt jakosciowy
wolnosci gospodarczej odniesiono w orzecznictwie Trybunatu natomiast do swobody
wyboru przez przedsiebiorcg terytorium wykonywania dzialalnosci gospodarczej, jej
przedmiotu czy zatrudniania pracownikow’ %%,

Autor podkresla, ze przedsiebiorcy ,,w swoich zachowaniach kieruja si¢ aktami
woli, ktore przyjmuja samodzielnie. Samodzielno$¢ ta jako wyraz prawa podmiotowego
do wolnosci gospodarczej podlega pieczy ze strony panstwa oraz ochronie przed nie-
uprawnionymi przejawami ze strony wiadz publicznych lub innych podmiotéw ingero-
wania w sfer¢ prawnie chronionej wolnosci dziatalnosci gospodarczej. Przedsigbiorcy

wykonuja dziatalno$¢ gospodarcza, ktora w ostatecznosci prowadzi podmioty przedsiebiorczosci

32 Por. E. Kosifiski, Aspekt prawny wolnosci gospodarczej. .., s. 26-27; C. Banasifski, Konstytucyjne
podstawy ustroju gospodarczego, [w:] H. Gronkiewicz-Waltz, M. Wierzbowski (red.), Prawo gospodarcze.
Zagadnienia administracyjnoprawne, Warszawa 2007, s. 36 i n.; 1. Galinska-Raczy, Interpretacja pojecia
, dziatalnos¢ gospodarcza” uzytego w ustawie o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez
osoby pelnigce funkcje publiczne, ,,Zeszyty Prawnicze Biura Studiow i Ekspertyz” 2004, nr 4, s. 111 i n;;
T. Szancito, Formy prowadzenia dzialalnosci gospodarczej w Polsce przez podmioty zagraniczne, Warszawa
2006, s. 173 i n.; M. Szydlo, Pojecie dziatalnosci gospodarczej na gruncie nowej ustawy o swobodzie dziatal-
nosci gospodarczej, ,,Przeglad Sadowy” 2005, nr 2, s. 25; R. Sowinski, Wolnos¢ i ustawowa swoboda.. ., s. 119
in

033 ¥, Kucharczyk, Istota wolnosci dzialalnosci gospodarczej, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2011,
nr4,s. 50.

64 Zob. R. Biskup, Wolnos¢ gospodarcza w wymiarze podmiotowym, Lublin 2011, s. 347-353.

65 A. Ogonowski, Konstytucyjna wolnosé dzialalnosci gospodarczej w orzecznictwie Trybunalu Kon-
stytucyjnego, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2012, nr 1, s. 233. Zob. tez A. Walaszek-Pyziol, Wybrane
problemy prawne dotyczgce swobody dziatalnosci gospodarczej i jej zakresu przedmiotowego, [w:] H. No-
wicki, W. Szwajdler (red.), op. cit., s. 509 i n.

036 1. Kieres, Spoleczna gospodarka rynkowa w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, ,,Prace Na-
ukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2014, nr 372, s. 186.
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do uczestniczenia w stosunkach rynkowych. Stosunki te majg charakter prywatnoprawny,
aich tre§¢ wyznaczaja umowy zawierane miedzy podmiotami, wykonujacymi dziatalnos¢
gospodarczg™®?.

Skonstatowa¢ warto, ze z perspektywy przedsigbiorcow kazda interwencja panstwa
w ich dziatalno$¢ zazwyczaj stanowi ograniczenie wolnosci gospodarczej, a same zas
dziatania organéw administracji gospodarczej moga przynosi¢ efekt przeciwny do zamie-
rzonego. W konteks$cie organow regulacyjnych zwrocit na to uwage A. Szmigielski. Pod-
kreslil, ze ,,w praktyce, pomimo odmiennego celu projektowanych przepisow, regulator
zamiast chroni¢ wolno$¢ gospodarczg i przeciwdziata¢ niekorzystnym sytuacjom na ryn-
ku, nie tylko nie realizuje celow ustawowych, ale réwniez utrudnia przedsiebiorcom pro-
wadzenie dziatalno$ci gospodarczej oraz podnosi koszty prowadzenia ich dziatalnosci™®®.

Co istotne, szybkie zmiany legislacyjne i staba jakos$¢ przepiséw sprawiaja, ze
podmioty regulowane nie maja odpowiedniej wiedzy na temat nowo powstatych regu-
lacji i niewystarczajaco sg przygotowane do zapewnienia zgodnosci swoich dziatan z tymi
regulacjami. Autor zauwazyt ponadto, ze przedsicbiorcy wskazujg na konieczno$¢ od-
powiedniej edukacji, odtozenie zmian legislacyjnych w czasie oraz ich dopasowania do
istniejacego systemu prawa i realiow rynkowych, oraz na fakt, ze przepisy oparte na
klauzulach generalnych nie sprzyjaja pewnos$ci prawnej, poniewaz przedsiebiorcy nie
wiedzg, jakie moga ponosi¢ ryzyko prowadzonej dziatalnos$ci®®.

Warto rowniez zaakcentowacé, ze wolnosci gospodarczej w spotecznej gospodarce
rynkowej przypisano charakter wartos$ci szczegolnej, do ktorej wladze publiczne — w tym
organy administracji gospodarczej — powinny odnosi¢ swoje dziatania wspierajace,
chronigce oraz ograniczajace wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej. Samo za$ prawo do
wolnosci gospodarczej oznacza nie tylko obowigzek powstrzymywania si¢ przez wladze
od korzystania ze srodkéw prawnych, ktore wypetniatyby miejsce po zniesionych naka-
zach lub zakazach, ale osoba, ktora w swojej wolnosci korzysta z prawnego dozwolenia,
moze skutecznie dochodzi¢ od wlasciwych wtadz publicznych — w tym od organow
administracji gospodarczej — okreslonego zachowania®’.

Zasada wolnos$ci dziatalno$ci gospodarczej ksztattuje pewne swoiste zatozenia
skierowane do organdéw wiladzy publicznej. Naleza do nich niewatpliwie m.in.: nakaz
adekwatnego do potrzeb, powsciagliwego i ukierunkowanego stanowienia prawa; obowigzek

dotyczacy ochrony konkurencji i konsumentow; zakaz ingerencji prawodawcy w sfere

7 lbidem, s. 190-191.

68 A. Szmigielski, Zakres i znaczenie wolnosci gospodarczej dla regulacji rynku, [w:] R. Grzeszczak
(red.), Wolnosé¢ gospodarcza a regulacja rynkow na przyktadzie wptywu unijnych i krajowych regulatorow
rynkow na dziatalnosé przedsiebiorcow, Warszawa 2020, s. 11.

9 1bidem.

040 1. Kieres, Podstawowe pojecia publicznego prawa gospodarczego, [w:] M. Bilinski, R. Blicharz,
T. Dhugosz, K. Horubski, K. Kiczka, T. Kocowski, M. Szydto, A. Zurawik, op. cit., s. 90 i n.

146



4. Przedsigbiorcy publiczni

wykonywania dziatalno$ci gospodarczej w sposob uniemozliwiajgcy skuteczng reakcje
na zmiany zwigzane z gospodarowaniem; zakaz dyskryminacji pozycji prawnej przed-
sigbiorcow; nakaz przyjmowania przez ustawodawce unormowan, ktore zapewniajg
profesjonalny sposob wykonywania dziatalno$ci gospodarczej®*.

Nie ulega watpliwosci, ze swoboda dziatalnosci gospodarczej wptywa na zasto-
sowanie przez przedsiebiorcéw zasady swobody umodw, ktdra odnosi si¢ tylko do tresci
praw i obowigzkow stron. A. Dobaczewska zauwaza, iz swoboda kontraktowania sensu
largo oznacza autonomie przedsigbiorcy co do samego faktu zawarcia umowy, a samo
ograniczenie ,,tej autonomii przez prawo publiczne moze by¢, podobnie jak w pozostatych
przypadkach, uzasadnione jedynie waznym interesem publicznym. Polski porzadek
prawny przewiduje wobec przedsigbiorcow zarowno ograniczenia w swobodnym wybo-
rze kontrahenta, jak i w ksztaltowaniu tresci umowy — mianowicie w ich stosunkach
z konsumentami. Prawo naklada w wybranych przypadkach (np. na przedsigbiorcow
energetycznych czy ustugodawcoéw pocztowych, bedacych tzw. operatorami wyznaczo-
nymi) obowigzek zawarcia umowy z konsumentami”®4,

Rowniez w Pr. przeds. ustawodawca odnosi si¢ do zasady wolnosci gospodarcze;.
W preambule stwierdza, ze uchwalajac przedmiotowe przepisy, kieruje si¢ konstytucyjna
zasada wolno$ci dzialalnosci gospodarczej, a takze innymi zasadami konstytucyjnymi
majacymi znaczenie dla przedsigbiorcow i wykonywanej przez nich dziatalno$ci gospo-
darczej, w tym zasadami praworzadnosci, pewnosci prawa, niedyskryminacji oraz
ZrOwnowazonego rozwoju, uznajac, ze ochrona i wspieranie wolnosci dziatalnosci go-
spodarczej przyczyniaja si¢ do rozwoju gospodarki oraz do wzrostu dobrobytu spotecz-
nego, dazac do zagwarantowania praw przedsigbiorcow oraz uwzgledniajac potrzebe
zapewnienia cigglego rozwoju dziatalnosci gospodarczej w warunkach wolnej konku-
rencji. Odwotanie si¢ przez ustawodawceg do wolnosci gospodarczej w preambule $wiad-
czy o wazkosci zatozen tej zasady. Preambuta wskazuje bowiem na cele ustawowe oraz
determinuje charakter ustawy, a takze ukierunkowuje interpretacj¢ przepisow tego aktu
prawnego oraz sposob jego stosowania®®.

Ponadto zgodnie z art. 2 Pr. przeds. podejmowanie, wykonywanie i zakonczenie
dziatalnosci gospodarczej jest wolne dla kazdego na rownych prawach. Mozna wigc stwier-
dzi¢, ze organ administracji publicznej nie moze zada¢ ani uzalezni¢ swojej decyzji w spra-
wie podjecia, wykonywania lub zakonczenia dziatalno$ci gospodarczej od spetnienia przez

zainteresowang osobe¢ dodatkowych warunkow, w szczegolnosci przedtozenia dokumentow

841 A. Ogonowski, op. Cit., s. 220-221.

2 A. Dobaczewska, Swoboda dziatalnosci gospodarczej, [w:] A. Dobaczewska, A. Powalowski,
H. Wolska, Nowe prawo przedsiebiorcow, Warszawa 2018, s. 50.

83 Uzasadnienie projektu ustawy — Prawo przedsigbiorcow.
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lub ujawnienia danych, ktore nie sg przewidziane przepisami prawa®“. W przypadku za-
sady rownosci i niedyskryminacji zwraca si¢ uwage na fakt, ze podmioty, ktore sa
jednakowo traktowane, powinna tgczy¢ jaka$ istotna cecha, a samo zrdznicowanie
powinno mie¢ charakter racjonalnie uzasadniony, nie moze by¢ dokonywane wedtug
dowolnie ustalonego kryterium oraz musi istnie¢ zwiazek z innymi warto$ciami, zasa-
dami, a takze normami konstytucyjnymi, uzasadniajagcymi odmienne traktowanie

podmiotow podobnych®®,

4.3. Przedsiebiorca i wykonywana przez niego dziatalno$¢ gospo-
darcza

4.3.1. Znaczenie pojecia ,,przedsigbiorca”

Z punktu widzenia tematyki monografii nalezy zobrazowac¢ znaczenie i cechy
pojecia przedsigbiorcy. In primo wskazaé trzeba, ze unijny legislator nie wprowadzit
legalnej definicji przedsigbiorcy do TFUE. Jednak jest to termin szeroko interpretowa-
ny przez organy UE i Trybunat Sprawiedliwo$ci UE®*. Ponadto warty odnotowania
wydaje si¢ fakt, ze na gruncie TFUE przyjeto termin ,,przedsigbiorstwo”, ktéry ma
charakter podmiotowy, co czyni z niego odpowiednik pojecia przedsigbiorcy z Pr. przeds.®*
Prawo Unii Europejskiej ktadzie réwniez szczegolny nacisk na przedmiotowy charakter
dziatalnosci gospodarczej®®®. Przedstawiciele doktryny podkreslaja, ze pojecie ,,prze-
myst”** najlepiej oddaje istote przedsigbiorczosci, a podstawowa w tym zakresie zasa-
da jest zasada swobody przedsigbiorczosci®®’. Jako jedna ze swobdd odnosi si¢ do
obywateli panstw czlonkowskich (konstytutywng przestankg jest posiadanie obywatel-
stwa panstwa czlonkowskiego), natomiast dla podmiotéw gospodarczych czynnikiem

determinujacym jest posiadanie statusu przedsigbiorstwa unijnego (utworzenie go

84 Zob. M. Szydto, Pojecie dziatalnosci gospodarczej na gruncie nowej..., s. 25.

045 M. Zdyb, Podstawowe zasady (standardy) tadu gospodarczego w swietle ustawy z 6.3.2018 r. — Pra-
wo przedsiebiorcow, ,,Monitor Prawniczy” 2018, nr 13,s. 5in.

6 M. Etel, Pojecie przedsigbiorcy w prawie polskim i prawie Unii Europejskiej oraz w orzecznictwie
sgdowym, Warszawa 2012, s. 114 i n. Zob. tez M. Etel, Prawo przedsigbiorcow. Przeglgd problematyki,
Biatystok 2020, s. 17-51.

47 1. Gancarz, Pojecie przedsigbiorcy w zakresie antykonkurencyjnych praktyk na tle art. 101 i 102
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, ,,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2011, nr 3-4, s. 111.

48 Zgodnie z prawem Unii Europejskiej za przedsigbiorstwo uwaza si¢ podmiot prowadzacy dziatalno$é
gospodarczg bez wzgledu na jego forme prawna. Zalicza si¢ tu w szczegdlnosci osoby prowadzace
dziatalno$¢ na wilasny rachunek oraz firmy rodzinne zajmujace si¢ rzemiostem lub inng dziatalnoscia,
a takze spolki lub stowarzyszenia prowadzace regularng dziatalno$¢ gospodarcza. Zob. rozporzadzenie Ko-
misji (UE) nr 651/2014 z dnia 17 czerwca 2014 r. uznajace niektore rodzaje pomocy za zgodne z rynkiem
wewngtrznym w zastosowaniu art. 107 i 108 Traktatu (Dz.Urz. UE PL 26.6.2014 L 187/1).

649 Zob. np. art. 6, 57, 96 TFUE.

650 Zob. art. 49-55 TFUE.
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zgodnie z prawem panstwa cztonkowskiego oraz ulokowanie swojej siedziby statutowej,
zarzadu lub gldwnego przedsi¢biorstwa na terytorium Unii Europejskiej)®*!. Dokonujac
analizy orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, mozna skonstato-
wacg, ze pojecie przedsigbiorcy obejmuje kazda samodzielng dziatalno$¢ podmiotu, ktorej
celem nie jest zaspokajanie codziennych potrzeb, co ciekawe bez wzgledu na chec
czerpania zysku®2. Reasumujac, pojecie przedsi¢biorcy w prawie Unii Europejskiej ma
znacznie szerszy zakres niz w regulacjach prawa krajowego®>.

Normodawca w Pr. przeds. wskazuje na podmioty, ktore korzystaja de facto z wol-
nos$ci podejmowania i wykonywania dziatalno$ci gospodarczej. Podobnie jak w niektd-
rych innych aktach prawnych, m.in. w k.c., w Pr. przeds. znajduje si¢ definicja legalna
przedsiebiorcy, zgodnie z ktora jest to osoba fizyczna, osoba prawna lub jednostka orga-
nizacyjna niebedaca osobg prawna, ktorej odrebna ustawa przyznaje zdolnos¢ prawna,
wykonujaca dzialalno$¢ gospodarczg. Przedsiebiorcami sg takze wspolnicy spotki cy-
wilnej w zakresie wykonywanej przez nich dzialalnosci gospodarczej (art. 4 ust. 11 2
Pr. przeds.)®*.

4.3.2. Znaczenie pojecia ,,dzialalnos¢ gospodarcza”

Wskazane powyzej podmioty wykonuja wigc dziatalno§¢ gospodarcza, ktora
réwniez zostata zdefiniowana przez ustawodawce. Zgodnie z art. 3 Pr. przeds. dziatalnoscig
gospodarcza jest zorganizowana dziatalnos¢ zarobkowa, wykonywana we wlasnym

imieniu i w sposob ciagly®’. Mozna zauwazy¢, ze definicja ta jest uniwersalna we

61 A K. Kruszewski, Komentarz do art. 4, [w:] A. Pietrzak, Prawo przedsigbiorcow. Komentarz, War-
szawa 2019, s. 66 1 n.

632 Wskaza¢ mozna np. na orzeczenie Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci w sprawie C-41/90
Hofner i Elser przeciwko Macrotron GmbH (Zb. Orz. TS 1991, s. I-1979).

63 A. Kosmal, Pojecie i wybrane kategorie przedsigbiorcy w ustawodawstwie polskim, Wroctaw
2019, s. 18.

% Por. P. Sancewicz, Definicja przedsigbiorcy w prawie polskim na przykladzie ustawy o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej, ,,Kwartalnik Prawo — Spoleczenstwo — Ekonomia” 2017, nr 1, s. 44 i n.; P. Lis-
son, Zakres pojecia ,,przedsiebiorca” w Prawie dziatalnosSci gospodarczej oraz w innych aktach prawnych,
»Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2002, nr 2, passim.

655 Prawodawca w art. 5 Pr. przeds.wprowadzit instytucj¢ dziatalno$ci nieewidencjonowanej. Zgodnie
z tym przepisem nie stanowi dziatalno$ci gospodarczej dziatalnos¢ wykonywana przez osobg fizyczna, kto-
rej przychdd nalezny z tej dziatalnosci nie przekracza w zadnym miesiacu 50% kwoty minimalnego wyna-
grodzenia, o ktorym mowa w ustawie z dnia 10 pazdziernika 2002 r. 0 minimalnym wynagrodzeniu za
prace (Dz. U. z 2018 1., poz. 2177), 1 ktora w okresie ostatnich 60 miesigcy nie wykonywala dziatalnosci
gospodarczej. Wskazane przestanki powinny by¢ spetnione tgcznie. Wskazana dziatalnos$¢ stanowi swoista
ulge dla podmiotow wykonujacych sporadyczng (dodatkows) aktywno$¢. Brak tej instytucji we wezesniej-
szym porzadku prawnym powodowal, ze podmioty wykonujace dziatalno$¢ w niewielkim rozmiarze byly
przedsigbiorcami obcigzonymi licznymi obowiazkami (np. obowiazkiem wpisu do CEIDG). Zob. P. Lewan-
dowski, O definicji przedsiebiorcy i dziatalnosci gospodarczej po wejsciu w zycie ustawy — Prawo Przedsig-
biorcow, ,,Palestra” 2019, nr 1-2, s. 94 i n. Por. C. Kosikowski, M. Etel, Nowe prawo dziatalnosci gospo-
darczej, Biatystok 2014, s. 49 i n.
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wszystkich przypadkach®®, w ktorych odrebne przepisy postuguja si¢ takim pojeciem
i jednoczes$nie nie zawieraja wiasnej (osobnej) definicji®.

Istotny jest fakt, ze jezeli dochodzi do podj¢cia dziatalnosci gospodarczej zakaza-
nej przez przepisy prawa, to nie tylko nie korzysta ona z ochrony prawnej, ale jest rowniez
udaremniana i sankcjonowana §rodkami przewidzianymi w przepisach np. prawa karne-
go, prawa finansowego®®. Mozna wiec powiedzie¢, ze decydujace znaczenie dla dopusz-
czalno$ci prawnej dziatalno$ci gospodarczej ma brak ustawowego zakazu prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej badz tez ustawowego zastrzezenia okreslonej dziatalnosci go-
spodarczej na rzecz panstwa lub tez innego podmiotu publicznoprawnego®.

Konieczng zatem przestankg uznania dziatalnosci za gospodarcza jest jej zgodnos¢
z obowigzujacym porzadkiem prawnym®®. Ponadto Naczelny Sad Administracyjny
wskazal, ze dziatalnos$¢ gospodarcza to ,,prawnie okreslona sytuacja, ktora trzeba oceniac
na podstawie zbadania konkretnych okolicznosci faktycznych, wypetniajacych lub nie
wypelniajacych znamiona tejze dziatalnosci™®!. Prowadzenie dziatalnosci gospodarczej
jest kategorig w zasadzie obiektywng, niezaleznie od tego, jak dzialalnosc¢ te ocenia sam
prowadzacy ja podmiot i jak jg nazywa oraz czy dopelnia cigzacych na nim obowigzkow
z dziatalnoscia tg zwigzanych®®?. E. Komierzynska-Orlinska podkresla, ze ,,dziatalnosé
gospodarcza jest faktem i kategorig obiektywng. W tym sensie nie ma i nie moze mie¢
znaczenia, ze okreslony podmiot gospodarczy prowadzacy konkretng dzialalno$¢ nie
ocenia jej (subiektywnie) jako dziatalnosci gospodarczej, nie nazywa jej tak i oSwiadcza,
iz jej nie prowadzi badz nie zgtasza obowigzku podatkowego™®.

Szczegodlne znaczenie dla omawianego zagadnienia ma wlasciwa interpretacja
»Zorganizowania dziatalnosci gospodarczej”. Dotyczy ona prowadzenia dziatalnosci przy
wykorzystaniu przedsigbiorstwa w znaczeniu przedmiotowym, ktérego definicja znaj-

duje si¢ w art. 55' k.c.®* Sktadniki materialne i niematerialne, przyktadowo wskazane

¢ Por. A. Powatowski, Komentarz do art. 2, [w:] A. Powatowski (red.), Ustawa o swobodzie dzialal-

nosci gospodarczej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 24 i n.

7 Por. I. Galinska-Raczy, op. cit.,s. 111 in.

8 Por. S. Biernat, A. Wasilewski, Ustawa o dziatalnosci gospodarczej, Krakow 1997, s. 14.

659 Zob. T. Szancito, Formy prowadzenia dzialalnosci gospodarczej...,s. 173 in.

660 K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne..., Warszawa 2011, s. 223.

61 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 2 grudnia 1994 r. (SA/Ld 741/94).

662 1bidem.

3 E. Komierzynska-Orlinska, Komentarz do art. 3, [w:] M. Wierzbowski (red.), Konstytucja bizne-
Su...,s. 48 1in.

664 Zgodnie z tym przepisem przedsiebiorstwo jest zorganizowanym zespotem sktadnikow niematerial-
nych i materialnych przeznaczonym do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, przy czym obejmuje ono
w szczegolnosci sktadniki wskazane przyktadowo przez ustawodawce (oznaczenie indywidualizujace
przedsiebiorstwo; wlasnos¢ nieruchomosci lub ruchomosci, w tym urzadzen, materiatdw, towardw i wyro-
bow, oraz inne prawa rzeczowe do nieruchomosci lub ruchomosci; prawa wynikajace z umow najmu i dzier-
zawy nieruchomosci lub ruchomosci oraz prawa do korzystania z nieruchomosci lub ruchomosci wynikaja-
ce z innych stosunkdéw prawnych; wierzytelnosci, prawa z papierow wartosciowych i §rodki pieniezne;
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w tej ustawie, same nie tworzg jeszcze przedsigbiorstwa w znaczeniu przedmiotowym.
Musza one zosta¢ przez danego przedsiebiorce w sensie funkcjonalnym i strukturalnym,
w ramach prowadzonej przez niego dziatalnosci, w okreslony sposob ze soba potaczone
oraz zwigzane tak, aby mogty tworzy¢ jedng spojng cato$¢, przeznaczong w swoim za-
tozeniu do realizowania okreslonych celow gospodarczych®®. M. Szydto zaznacza, ze
aby mogto powstac przedsigbiorstwo, niezbgdna jest osobista dziatalnos¢ przedsigbiorcy,
ktora stanowi element subiektywny w kazdym przedsigbiorstwie obok elementu obiek-
tywnego (opisane powyzej sktadniki materialne i niematerialne). Te dwa elementy
wzajemnie si¢ uzupetniajg®ee.

Zarobkowy charakter wigze si¢ z tym, ze poszczeg6lne dziatania moga by¢ uznane
za dziatalno$¢ gospodarcza w przypadku, gdy przedsiebiorcy beda zmierzali do osiagnie-
cia dla siebie mozliwie jak najbardziej korzystnych rezultatow ekonomicznych. Pamigtaé
nalezy, ze jedna z podstawowych zasad dziatalno$ci gospodarczej jest zasada racjonalne-
go gospodarowania, zgodnie z ktorg maksymalny stopien realizacji celu osiaga sig, po-
stepujac tak, aby przy danym naktadzie srodkow osiggna¢ maksymalny efekt®®’. O zarob-
kowej dziatalno$ci mozna mowic wige tylko wtedy, gdy jest prowadzona w zamierzeniu

668

w sposob racjonalny ekonomicznie®®®. Przestanka kwalifikacji do dziatalnosci gospodar-

czej jest wigc zamiar osiaggniecia zarobku, utozsamiany z zamiarem osiggnigcia zysku®®.

Nie jest wiec istotne, czy zysk zostat rzeczywiscie osiagniety, czy tez poniesiono
straty. Zamiar zarobkowy wyznacza gospodarczy charakter danej dziatalnosci w rozu-
mieniu Pr. przeds. Brak zamiaru osiggni¢cia zysku jako pierwszorzednego celu okreslo-

nej dziatalno$ci nie wytacza mozliwosci jej kwalifikacji jako dziatalno$ci gospodarczej

koncesje, licencje i zezwolenia; patenty i inne prawa wlasnosci przemystowej; majatkowe prawa autorskie
i majatkowe prawa pokrewne; tajemnice przedsigbiorstwa; ksiggi i dokumenty zwigzane z prowadzeniem
dziatalnosci gospodarczej).

665 Jak podkres$la M. Szydto, przedsigbiorstwo w znaczeniu przedmiotowym powstaje wtedy, gdy
przedsigbiorca swoja dziatalnoscig doprowadza do wykreowania, oprocz organizacji materialnych i niema-
terialnych sktadnikow, klienteli przedsigbiorstwa (w sensie sily atrakcyjnej przyciagajacej odbiorcow
$wiadczonych przez niego ustug). Wowczas tez zasadne jest mowienie o prowadzeniu danej dziatalno$ci
W sposob zestrukturalizowany, tak jak tego wymaga prawna definicja dziatalnosci gospodarczej. M. Szydto,
Swoboda dziatalnosci gospodarczej..., s. 51.

%6 |pidem, s. 53.

%7 Por. P.A. Samuelson, W.D. Nordhaus, Ekonomia, t. 1, Warszawa 2004, s. 174 i n.; R. Cooper,
T. Ulen, Ekonomiczna analiza prawa, Warszawa 2009, s. 20; T. Wiudyka, Model spolecznej gospodarki
rynkowej a transformacja ustrojowa polskiej gospodarki, Krakéw 2002, s. 87 i n.

8 Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 6 grudnia 1992 r. (II CZP 117/91).

9 Co istotne, pojecie zysku jest kategorig ekonomiczng oznaczajaca nadwyzke wptywow nad wydatka-
mi w dziatalno$ci gospodarczej. Jednoczesnie jest on takze okreslona kategoria prawna, wykorzystywang
w prawie bilansowym. Zgodnie z art. 42 ustawy z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci (Dz. U. z 2002 r.
Nr 76, poz. 694 z pdzn. zm.) na wynik finansowy netto sktadaja si¢: wynik dziatalnosci operacyjnej (r6znica
miedzy przychodami netto ze sprzedazy produktéw, towardw i materiatdéw a wartoscig sprzedanych produk-
tow, towarow 1 materialow); wynik operacji finansowych; wynik operacji nadzwyczajnych; obowigzkowe ob-
cigzenia plus wynik finansowy z tytulu podatku dochodowego oraz z tytutu ptatnosci z nim zréwnanych.
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na podstawie innych przepisow prawnych®. Aby dziatalno$¢ danego podmiotu zostata
uznana za gospodarcza, musi wiec wystepowac element w postaci ryzyka gospodarcze-
go, ktore jest rownoznaczne z niepewnoscig co do tego, czy dana dzialalnos¢ rzeczywi-
$cie przyniesie jakie$ zyski. Zwigzane jest to z kolei z wystgpowaniem czynnikow,
ktore przesadzaja o ich zaistnieniu i o wysokos$ci. Jezeli w dzialalnosci przedsigbiorcy
nie bedzie wystepowalo takie ryzyko ekonomiczne, to nie mozemy potraktowac jej jako
dziatalnos¢ gospodarczg®”!. Przedstawiciele doktryny publicznego prawa gospodarczego
podkreslajg wiec, ze ,,dziatanie «bez zysku» jest sprzeczne z istotg przedsiebiorczosci,
ktora nastawiona jest na osigganie zysku. Nie bedzie zatem przedsi¢biorcg podmiot
nienastawiony na osiagniecie zysku (non profit jako przeciwstawienie for profit lub non
for profit)™".

Ustawodawca stwierdza rowniez, ze dziatalnos¢ gospodarcza wykonywana jest
we wlasnym imieniu. W znaczeniu normatywnym nie musi by¢ wiec przez przedsigbior-
c¢ wykonywana na wlasny rachunek. A contrario dziatalno$¢ prowadzona na cudzy
rachunek moze by¢ dziatalno$cig gospodarczg przedsigbiorcy. Prowadzenie dziatalno$ci
na czyj$ rachunek oznacza, ze prawa i obowiazki zwigzane z tg dziatalno$cig musza
zosta¢ finalnie przekazane temu, na czyj rachunek dana dziatalno$¢ jest prowadzona.
Trzeba pamigtac, ze podmiot, na ktorego rachunek jest prowadzona dana dzialalnos¢
gospodarcza, ponosi oprocz ryzyka w znaczeniu ekonomicznym réwniez ryzyko w sen-
sie prawnym, poniewaz na jego rzecz zostang ostatecznie przekazane wszelkie prawa
1 obowigzki zwigzane z tg dzialalnoscig. W znacznej mierze z odpowiedzialnosci praw-
nej zostanie zwolniony ten, kto dziata na cudzy rachunek®”.

Ostatni wskazany przez ustawodawce wyznacznik dziatalno$ci gospodarczej —
cigglos¢ — mozna rozpatrywaé w trzech podstawowych aspektach: czasowym, celowym
(planowym) oraz podstawy utrzymania si¢®’*. Pierwszy zaktada trwanie tej dziatalnosci
w okreslonym przedziale czasowym, ktory nie jest nieograniczony. Ciaglos$¢ dziatalnosci
gospodarczej nie oznacza takze, ze musi by¢ ona wykonywana w nieprzerwany sposob,
wystarczy, by dana dzialalno$¢ byta wykonywana w sposéb regularny i powtarzalny,
a dziatania przedsiebiorcy musza by¢ wykonywane cyklicznie. Normodawca, wyszcze-
gblniajac wymog ciagtosci w definicji dziatalnosci gospodarczej, cheial ,,postawi¢ poza
pojeciem dziatalno$ci gospodarczej wszelkie przedsigwziecia o charakterze jedynie spo-

radycznym, jednostkowym, okazjonalnym czy tez incydentalnym””. Kolejnym aspektem

670 K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne..., Warszawa 2011, s. 224.
871 M. Szydto, Swoboda dziatalnosci gospodarczej. .., s. 42.

672 E. Komierzynska-Orlinska, op. cit., s. 55.

7 M. Szydto, Swoboda dziatalnosci gospodarczej. .., s. 97, 98.

7 T. Kocowski, Przedsigbiorcy... s. 81.

75 M. Szydto, Swoboda dziatalnosci gospodarczej..., s. 57.
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jest planowos¢ (celowo$c¢) dziatalnosci gospodarczej. Osoba ja prowadzaca powinna po-
siada¢ sprecyzowany plan gospodarczy, ktory zaktada konieczno$¢ konsekwentnego
podejmowania kolejnych, nastgpujacych po sobie czynnos$ci. Nie ma znaczenia, czy plan
ten obejmuje krotszy czy tez dluzszy przedzial czasowy. Musi on rzeczywiscie istniec,
ale nie wymaga si¢, by w jakikolwiek sposob byt on sformalizowany®”. Dokonujac kon-
statacji na temat tej przestanki dziatalnosci, nie mozna rowniez zapomnie¢ o kryterium
podstawy utrzymania si¢. In concreto — jesli dla przedsigbiorcy dziatalnos$¢ bedzie przy-
nosila state zyski, ktore moglyby zosta¢ uznane za podstawe utrzymania si¢ nawet w sen-
sie ubocznej podstawy utrzymania (dodatkowego, ale stalego zajecia zarobkowego), to
dopiero wtedy prawidtowe bedzie uznanie jej za dziatalno$¢ gospodarczg®”’.

W tym miejscu niniejszych rozwazan wazny podkreslenia jest rowniez fakt, ze
zgodnie z art. 4 ust. 2 Pr. przeds. za przedsigbiorcow uznaje si¢ takze wspolnikow spot-

ki cywilnej w zakresie wykonywania przez nich dziatalnosci gospodarczej®’

. Pamigtac
trzeba, ze zgodnie z art. 860 § 1 k.c. spotka cywilna moze zosta¢ zatozona w celu osia-
gnigcia wspolnego celu gospodarczego, co weale nie przesadza o konieczno$ci wykony-
wania w jej ramach dzialalno$ci gospodarczej przez kazdego wspolnika®”. Niemniej
réwniez taki podmiot moze podejmowac i wykonywac dziatalnos¢ gospodarcza i moga

wobec niego by¢ skierowane dzialania organéw administracji gospodarcze;.

4.4. Pojecie przedsiebiorcy publicznego i jego rola w spotecznej
gospodarce rynkowej

Rola, jaka odgrywaja przedsigbiorcy publiczni w spotecznej gospodarce rynkowe;,
jest niewatpliwie istotna. To wlasnie ich dziatalno$¢ wptywa na rozwdj ekonomiczny
panstwa i zwigkszenie PKB. Nie ulega watpliwosci, ze wobec przedsiebiorcow publicz-
nych skierowane sg dziatania organow administracji gospodarczej, ktére powinny by¢
nacechowane gospodarnos$cig i efektywnos$cig. Pojawia si¢ jednak problem, na ile moz-
na uznad, ze wystepujg oni jako podmioty wolno$ci gospodarczej®®.

Nalezy przychylic¢ si¢ do stanowiska, ze przedsigbiorcy publiczni moga powotywac
si¢ na wolnos¢ gospodarcza, ale w kontekscie doktadnie takich unormowan, ktére doty-
czylyby tez przedsigbiorcow prywatnych. Jezeli przedsiebiorca publiczny wykazalby, ze
w danym momencie jest doktadnie w takiej samej sytuacji jak przedsigbiorca prywatny,

7 lbidem, s. 59.

77 1bidem.

678 Zob. Z. Miczek, Osoba fizyczna jako przedsigbiorca — na tle ustawy o swobodzie dzialalnosci gospo-
darczej i kodeksu cywilnego, ,,Przeglad Prawa Handlowego” 2005, nr 9, s. 24 i n.

7 M. Szydto, Naduzywanie pozycji dominujgcej w prawie konkurencji, Warszawa 2010, s. 23.

680 Zob. A. Szafrafiski, Przedsigbiorca publiczny wobec wolnosci gospodarczej, Warszawa 2008, s. 90.
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to mogltby wtedy korzysta¢ z wolnosci gospodarczej®®!. Natomiast tam, gdzie chodzi
o pewne specyficzne zwiazki przedsigbiorcy publicznego z panstwem — tam gdzie jest
on pewnym instrumentem do wykonywania zadan publicznych — nie ma mozliwosci
powotywania si¢ na wolno$¢ gospodarcza wobec panstwa. Natomiast w innych przypad-
kach relacja panstwo—przedsiebiorca publiczny nie powinna si¢ r6zni¢ od relacji panstwo—
pozostali przedsiebiorcy®2.

Ciekawe moga wydawac¢ si¢ zatozenia Trybunalu Konstytucyjnego odnosnie do
korzystania przez przedsigbiorcow publicznych z uprawnien wynikajacych z realizacji
zasady wolnos$ci gospodarczej. Podkreslono, ze ,,trudno utrzymywac, iz uprawnienia
nadane roznego rodzaju podmiotom gospodarczym, dla ktorych materialng podstawa
dziatalnosci jest wtasno$¢ podmiotow publicznoprawnych i ktore utworzone zostaly na
podstawie rozstrzygni¢¢ organdw wiadzy publicznej (nawet jesli faktycznie podjete one
zostaty w formach typowych dla prawa prywatnego), ma bezposredni i genetyczny
zwigzek z godnoscia osoby ludzkiej”®.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego podkreslono, ze wazny jest ustroj
samego przedsigbiorcy publicznego (jego publiczno- badz prywatnoprawnej formy orga-
nizacyjnej)®®. Kryterium takie ma stosunkowo niewielki zakres zastosowania, jednak
pozwala uzna¢ za publiczne podmioty gospodarcze tych sposrdd przedsigbiorcow, ktorzy
dziataja w publicznoprawnych formach organizacyjnych®’. Dotyczy to przedsigbiorcow
dziatajacych w formach organizacyjnoprawnych niedostepnych podmiotom prywatnym,
ktore sa mozliwe do utworzenia wylacznie z inicjatywy odpowiednich organéw wiadz
publicznych. Pozwala na umiejscowienie takiej jednostki ,,w okreslonym systemie organow
wladzy publicznej”. Stwierdzono, ze cecha przedsigbiorcy publicznego jest istnienie bez-
posredniego lub posredniego wptywu organéw wiladzy publicznej, ktéry przesadza o pu-
blicznym charakterze podmiotu gospodarczego. Wptyw ten musi by¢ jednak dominujgcy®®.

Ponadto, analizujac stanowisko trybunalskie, nalezy wyodrgbni¢ dwa kryteria
odro6zniajace publiczny podmiot gospodarczy od podmiotu prywatnego: kryterium ma-
jatkowe 1 funkcjonalne. W przypadku pierwszej ptaszczyzny chodzi o umiejscowienie
przedsiebiorcy publicznego w okreslonym systemie organdw wtadzy publiczne;j. Istotne

jest rowniez pochodzenie majatku, na podstawie ktoérego dziata przedsigbiorca.

81 Por. M. Cwiklicki, Public Entrepreneurship and Its Role in Public Value Creation, ,,Problemy
Zarzadzania” 2017, nr 1, s. 86-96.

62 Por. P.G. Klein, J.T. Mahoney, A.M. Mc Gahan, Ch.N. Pitelis, Toward a theory of public entrepre-
neurship, ,,European Management Review” 2010, nr 1, s. 1-15.

83 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 maja 2001 r. (K 19/00).

4 Zob. N.Ch. Roberts, P. King, Public entrepreneurship: a typology, Waszyngton 1989, s. 12—-13.

685 K. Horubski, Status publicznego podmiotu gospodarczego w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyj-
nego a prawo do sqdu jako prawo podstawowe, [w:] A. Powatowski (red.), Prawne instrumenty oddziaty-
wania na gospodarke, Warszawa 2016, s. 45 i n.

68 Zob. postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 grudnia 2007 r. (SK 67/05).
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W odniesieniu do spotek kapitatowych prawa handlowego wyraza si¢ w wielko$ci udzia-
tu w kapitale zakladowym spotki z ograniczong odpowiedzialnosciag badz spotki akcyj-
nej. Warto tez wskazaé, ze kryterium materialnej podstawy prowadzonej dziatalnosci
pozwala uzna¢ za publiczny podmiot gospodarczy taka spotke kapitatowa prawa han-
dlowego, w ktdrej calo$¢ udziatu w kapitale zaktadowym nalezy do jednego lub wigkszej
liczby podmiotdéw publicznych®’. W przypadku podmiotéw ,,mieszanych”, ktore wyko-
rzystuja jednoczesnie majatek publiczny i prywatny, kryterium majatkowe stanowi je-
dynie punkt wyjscia do oceny ich charakteru. To wiasnie wtedy konieczne jest postuze-
nie si¢ dodatkowo kryterium funkcjonalnym. Ujete jest ono jako bezposredni lub
posredni wptyw organow panstwa na dziatalno$¢ podmiotu (np. kontrola wigkszosci
glosow lub mozliwo$¢ nominowania cztonkdéw organdéw danej osoby prawnej)sss.

Sad konstytucyjny zaznaczyl, ze przedsigbiorca publiczny wykonuje dziatalnosé
,»oparta na majatku publicznym”. Nie bez znaczenia bedzie wywierany na nig wptyw
organow wladzy publicznej. Niezaleznie od przyjetej przez przedsigbiorce publicznego
formy organizacyjno-prawnej stuzy on wykonywaniu zadan publicznych, ktore odbywa
si¢ zarowno w sferze imperium, jak i w sferze dominium®®.

M. Szydto zauwaza, ze ,,udzial panstwa w dzialalnosci gospodarczej poprzez
uzycie tej czy innej formy organizacyjno-prawnej jest nie tyle pochodng zasady wolno-
$ci gospodarczej, co konsekwencja odpowiednich unormowan prawnych. Unormowania
te badz dopuszczaja kreowanie przez Skarb Panstwa (organy panstwowe) pewnych form
organizacyjnych (np. przedsicbiorstw panstwowych, zaktadéw i jednostek budzetowych),
badz tez wykluczajg takg mozliwos¢ (przyktadowo od 1999 r. dotyczy to fundac;ji)**®°.
Autor podkresla, ze ,,w sferze dopuszczonej przepisami prawa publiczna dziatalnos¢
gospodarcza powinna mie¢ charakter subsydiarny, czyli uzupetniajgcy prywatng inicja-
tywe, ktory wynika z zasady spotecznej gospodarki rynkowej”®!.

Trzeba takze wspomnie¢, ze w judykaturze uznano mozliwo$ci skutecznego po-
wotywania si¢ przez publiczne podmioty gospodarcze na konstytucyjne prawo do sgdu®®?,
ktore nalezy do grupy praw i wolnosci cztowieka i obywatela®>. Wazna jest jednak

7 K. Horubski, Status publicznego podmiotu gospodarczego..., s. 46-47.

688 Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 kwietnia 2011 r. (SK 21/07).

6% Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 grudnia 2013 r. (Ts 13/12).

890 M. Szydto, Panstwo jako przedsigbiorca. Wybrane zagadnienia prawne, ,,Kwartalnik Prawa Pu-
blicznego” 2002, nr 1-2, s. 141.

1 |bidem, s. 141 i n.

02 Zoodnie z art. 45 Konstytucji kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy
bez nieuzasadnionej zwloki przez wilasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad. Por. A. Grabowski,
B. Nalezinski, Konstytucyjne prawo do niezawistego i bezstronnego sqdu w panstwie pozornie praworzqd-
nym, ,,Panstwo i Prawo” 2020, z. 10, s. 25-47; E. Tkaczyk, Konstytucyjne prawo do sqdu jako jedna z naj-
wazniejszych gwarancji praw cztowieka w panstwie demokratycznym. Aspekt teoretyczny, ,,Studia Prawni-
cze i Administracyjne” 2017, nr 2, s. 39-46.

63 Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 grudnia 2013 r. (Ts 13/12).
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ocena potozenia prawnego przedsigbiorcy publicznego wzgledem organow wiladz pu-
blicznych®*. K. Horubski zauwaza, iz ,,ustalenia w tym zakresie powinny zmierza¢ do
stwierdzenia bagdZ zaprzeczenia tozsamosci sytuacji prawnej przedsigbiorcy publicznego
z sytuacja przedsigbiorcy prywatnego w $wietle regulacji przepisow powszechnie obo-
wigzujacych. Ewentualna identyczno$¢ w tym zakresie powinna przemawiac¢ za rozwa-
zeniem mozliwos$ci uznania takze przedsigbiorcy publicznego za beneficjenta danego
prawa podstawowego, poprzez odwolanie si¢ do charakteru tego prawa, co z kolei prze-
mawia przeciwko automatycznemu wytaczeniu zdolnosci prawnej publicznych podmio-
tow gospodarczych w sferze praw podstawowych”®. Prawo do sgdu ma charakter po-
wszechny, wigc przystuguje nie tylko obywatelom, lecz takze wszelkim podmiotom
wystepujacym w obrocie, w tym wiasnie podmiotom prawa publicznego, kiedy nie
wystepujg one w charakterze organoéw wiadz publicznych®®,

Z punktu widzenia tematu monografii nie sposob nie przedstawi¢ definicji przed-
sigbiorcy publicznego®’. In primo trzeba zaznaczy¢, ze w prawie Unii Europejskiej
wystepuje sformutowanie public undertaking, czyli przedsiebiorstwo publiczne®®®. Na-
tomiast w przypadku prawa polskiego krajowy ustawodawca postuguje si¢ konwencja
terminologiczng oparta na pojeciu przedsigbiorcy. Wystepuje wiec niejednolita termino-
logia na styku prawa unijnego i prawa krajowego oraz brak konsekwencji terminologicz-
nej krajowego legislatora®”. F. Grzegorczyk zwraca uwage na fakt, ze ,,doktryna prawa
gospodarczego publicznego okresla znaczenie terminu «przedsiebiorstwo publiczne
inaczej, starajac si¢ o bardziej systemowe ujecie zagadnienia, chociaz prawdopodobnie
ze wzgledu na sposob regulowania materii przez ustawodawce wysilek doktryny nie
zostat dotad zwienczony wypracowaniem spojnej definicji tego pojecia”’®.

Unijny legislator w art. 106 TFUE wyodrebnit in concreto kategorie przedsiebior-
stwa publicznego. Jednak jego definicja wprowadzona zostata w art. 2 lit. b dyrektywy
z dnia 16 listopada 2006 r. w sprawie przejrzystosci stosunkow finansowych miedzy
panstwami czlonkowskimi a przedsigbiorstwami publicznymi, a takze w sprawie przej-
rzystosci finansowej wewnatrz okreslonych przedsigbiorstw™!. Zgodnie z nig jest to
kazde przedsigbiorstwo, na ktére wladze publiczne moga bezposrednio lub posrednio

wywiera¢ dominujacy wptyw z racji bycia jego wlascicielem, posiadania w nim udziatu

94 Por. postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 21 marca 2000 r. (SK 6/99).

5 K. Horubski, Status publicznego podmiotu gospodarczego..., s. 54.

6% 1hidem.

87 Zob. 1. Boyett, The public sector entrepreneur — a definition, ,,International Journal of Public Sector
Management” 1996, nr 2, s. 36 i n.

6% Zob. art. 16,19, 179 TFUE.

89 F. Grzegorczyk, Przedsigbiorstwo publiczne kontrolowane przez panstwo, Warszawa 2012, s. 15,
169-170.

70 Tbidem, s. 170.

! Dz. Urz. UE L 318/17 z 17.11.2006 r., dalej: DP.
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kapitatowego lub ze wzglgdu na zasady, ktore nim rzadza. Definicja ta stanowi przyczy-
nek do zbudowania definicji pojecia ,,przedsigbiorstwo publiczne” na potrzeby catego
prawa unijnego i nie jest mozliwe definiowanie tego pojecia na potrzeby przepisow TFUE
W sposOb wezszy, niz zostato to sformutowane w dyrektywie o przejrzystosci’®.

Wskazuje sie, ze przedsigbiorstwa publiczne moga posiada¢ odrebng od panstwa
(lub od jednostek samorzadu terytorialnego) podmiotowos$¢ prawng oraz mogg stanowic
cze$¢ sktadowa aparatu administracyjnego panstwa i tym samym nie dysponowac od-
rebng od panstwa podmiotowoscia, ktora nie jest konstytutywna cechg uznania danej
jednostki organizacyjnej za przedsiebiorstwo’®,

Prawodawca unijny wyodrgbnia rowniez kategori¢ przedsigbiorstw, ktore posia-
daja prawa wylaczne (ang. exclusive rights) lub specjalne (ang. special rights). Zgodnie
z prawem wtornym prawa wyltaczne oznaczajg prawa przyznane jednemu przedsiebior-
stwu przez panstwo cztonkowskie na mocy dowolnego instrumentu ustawowego, wyko-
nawczego lub administracyjnego, zastrzegajace dla tego przedsiebiorstwa wytaczne
prawa do $wiadczenia ustug Iub prowadzenia dziatalnos$ci na danym obszarze geogra-
ficznym’®. Nie ma znaczenia, w jakiej formie prawnej (cywilnoprawnej lub administra-

cyjnoprawnej) jest udzielane danemu przedsigbiorstwu prawo wytaczne™

, a istotny jest
fakt, ze musi by¢ przyznane w sposob obiektywny, przejrzysty i niedyskryminujacy, tak
aby wyeliminowa¢ wszelka arbitralno$¢ po stronie wladz publicznych’.

Oprocz praw wytacznych unijny legislator wskazuje na prawa specjalne. Sa to
prawa przyznane przez panstwo cztonkowskie ograniczonej liczbie przedsigbiorstw, na
mocy dowolnego instrumentu ustawowego, wykonawczego lub administracyjnego, ktore
na danym obszarze geograficznym: ograniczaja do dwoch lub wiecej liczbe takich przed-
sigbiorstw, majgcych zezwolenie na $wiadczenie ushug lub podejmowanie dziatalno$ci, na
zasadzie innej niz poprzez stosowanie obiektywnych, proporcjonalnych i niedyskrymi-
nujacych kryteriow; lub wyznaczaja na zasadzie innej niz przez stosowanie takich kry-
teriow kilka konkurujacych ze sobg przedsigbiorstw do swiadczenia ustug lub podjecia
dziatalnosci; lub przyznajg jakiemukolwiek przedsiebiorstwu lub przedsigbiorstwom na
zasadzie innej niz przez stosowanie takich kryteriow jakichkolwiek ustawowych lub
administracyjnych korzysci, ktore majg istotny wplyw na zdolnos¢ innych przedsiebiorstw
do $wiadczenia tych samych ustug lub prowadzenia tego samego rodzaju dziatalnosci na

02 M. Szydto, Komentarz do art. 106, [w:] K. Kowalik-Banczyk, M. Szwarc-Kuper, A. Wrobel (red.),
Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 377 i n.

703 lbidem, s. 378.

704 Art. 2 lit. f DP.

05 Por. M. Szydlo, The process of granting exclusive rights in the light of Treaty rules on free move-
ment, ,,German Law Journal” 2011, nr 12, s. 1414-1416.

6 M. Szydto, Komentarz do art. 106...,381-382.
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tym samym obszarze geograficznym na warunkach zasadniczo rownowaznych™’. Mozna
stwierdzi¢, ze prawa specjalne nie sa udzielane przez panstwo na podstawie rownych dla
wszystkich kryteriow, ktore moze spetni¢ kazde przedsigbiorstwo, i nie bedg nimi kon-
cesje lub zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej, ktore moga by¢ uzyska-
ne przez wszystkie przedsiebiorstwa spetniajace okreslone przestanki. Przedstawiciele
doktryny podkreslaja, ze prawa specjalne sg ,,udzielane jedynie niektérym przedsigbior-
stwom, wybranym przy tym przez wladze publiczne wedtug subiektywnych, dyskrymi-
nujacych i czesto nieproporcjonalnych kryteriow (arbitralno$c). Prawa te w istotny sposob
uprzywilejowujg wybrane przedsigbiorstwa, stwarzajac im znacznie korzystniejsze wa-
runki do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej niz pozostalym podmiotom funkcjonu-
jacym na rynku”"%,

W TFUE prawodawca wyodrebnit tak ze kategori¢ przedsigebiorstw zobowigzanych
do zarzadzania ustugami §wiadczonymi w ogélnym interesie gospodarczym lub majacych
charakter monopolu skarbowego. Z art. 106 ust. 2 tego aktu wynika, ze podlegaja one
normom Traktatow, zwlaszcza regutom konkurencji, w granicach, w jakich ich stosowa-
nie nie stanowi prawnej lub faktycznej przeszkody w wykonywaniu poszczegdlnych
zadan im powierzonych. Ponadto unijny legislator zaznacza, ze rozwdj handlu nie moze
by¢ naruszony w sposob pozostajgcy w sprzecznosci z interesem Unii’”. Na podstawie
dokumentow Komisji Europejskiej mozna stwierdzic, ze aby niektore ustugi §wiadczone
w ogdlnym interesie gospodarczym mogly by¢ wykonywane na podstawie zasad i na
warunkach, ktére pozwolg im wypelnia¢ ich zadania, konieczne moze by¢ udzielenie
przez panstwo wsparcia finansowego, ktore pokryje czes$¢ lub calos¢ szczegdlnych kosztow
wynikajacych ze zobowiazan z tytulu swiadczenia ustug publicznych. Zgodnie z wy-
ktadnig Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej nie ma znaczenia, czy tego rodza-
Jjuustugi s$wiadczone w ogdlnym interesie gospodarczym wykonywane sg przez przedsiebiorstwa
publiczne czy prywatne’’. Panstwa cztonkowskie maja duza swobode w okreslaniu,
ktore ustugi majg wymiar interesu ogolnego. Komisja musi si¢ jednak upewnic, ze $rod-
ki publiczne przyznane na $wiadczenie takiego rodzaju ustug nie zaklocajg nadmiernie

konkurencji na rynku wewngtrznym’'.

07 Zob. art. 2 lit. g DP.

78 M. Szydto, Komentarz do art. 106..., s. 383.

7 Por. A. Zurawik, Klauzula interesu publicznego w prawie gospodarczym krajowym i unijnym, ,,Eu-
ropejski Przeglad Sadowy™ 2012, nr 12, s. 24-30.

1 Decyzja Komisji Europejskiej z dnia 20 grudnia 2011 r. w sprawie stosowania art. 106 ust. 2 Trak-
tatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej do pomocy panstwa w formie rekompensaty z tytulu §wiadczenia
ustug publicznych, przyznawanej przedsigbiorstwom zobowigzanym do wykonywania ustug $wiadczonych
w ogdlnym interesie gospodarczym (2012/21/UE).

"I Por. J. Kociubinski, Ustugi socjalne swiadczone w interesie ogélnym — prawne aspekty europeizacji
panstwa dobrobytu, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2013, nr 6, s. 10-15.
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Polski ustawodawca’? wprowadzit definicj¢ legalng przedsicbiorcy publicznego
do systemu jurydycznego ustawa z dnia 22 wrzes$nia 2006 r. o przejrzystosci stosunkow
finansowych pomigdzy organami publicznymi a przedsi¢biorcami publicznymi oraz
o przejrzystosci finansowej niektorych przedsigbiorcow’®. Zgodnie z nig przez przedsig-
biorce publicznego nalezy rozumie¢ kazdy podmiot prowadzacy dziatalno$¢ gospodarcza,
bez wzgledu na sposdb dziatania oraz forme organizacyjno-prawna, w szczegolnosci
spoOtke handlowa, spotdzielnig, przedsigbiorstwo panstwowe, towarzystwo ubezpieczen
wzajemnych oraz bank panstwowy, na ktorego dzialalno$¢ organ publiczny wywiera
decydujacy wpltyw’", niezaleznie od wpltywu wywieranego na niego przez inne podmio-
ty’". Definicja ta’'® zawiera bezposrednie odestanie do interpretacji pojecia, ktora wy-

nika z dorobku prawa Unii Europejskiej’.

4.5. Wybrane kategorie przedsiebiorcow publicznych

4.5.1. Przedsiebiorcy panstwowi

W przypadku przedsiebiorcow publicznych mozna dokona¢ wielu klasyfikacji.
Jednak podkreslenia wymaga fakt, ze istotng role w spotecznej gospodarce rynkowe;j
petnig przedsigbiorcy zarowno panstwowi, jak i samorzgdowi. Ich pozycja na rynku jest

niebagatelna, a funkcjonowanie panstwa bez nich nie jest mozliwe. Przyktadem

712 J. Jagoda przedstawia charakter prawny przedsi¢biorstw publicznych w Niemczech i we Wtoszech.
Zaznacza, ze w niemieckiej doktrynie przyjmuje si¢, ze przedsigbiorstwem publicznym jest kazda jednostka
organizacyjna prowadzaca dziatalno$¢ gospodarcza, na ktérg panstwo moze wywiera¢ bezposrednio lub
posrednio tzw. decydujacy wptyw (beherschender Einfuss). Wptyw ten moze wynika¢ z tytutu wiasnosci
majatku bedacego podstawa dzialalnoséci danej jednostki albo z postanowien statutu lub norm prawnych.
Natomiast w prawie wloskim wystepuja tzw. spotki w reku publicznym, ktore podlegaja regulacjom prawa
cywilnego i w ktorych instytucje publiczne majg catos¢ lub wigkszos$¢ udziatow. J. Jagoda, Samorzgdowe
osoby prawne, ,,Samorzad Terytorialny” 2011, nr 1-2, s. 14. Zob. tez postanowienie Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Lodzi z dnia 11 marca 2010 r. (I SA/Ld 45/10).

3 Dz. U. 22019 1., poz. 1655, dalej: u.p.s.f.

14 Ustawodawca stwierdza, ze przez decydujacy wptyw nalezy rozumie¢ bezposrednie lub posrednie
oddziatywanie na dziatalno$¢ danego przedsigbiorcy, polegajace na: dysponowaniu wigkszoscia glosow
w organach przedsigbiorcy (zaleznego), takze na podstawie porozumien z innymi podmiotami lub; upraw-
nieniu do powotywania lub odwolywania wigkszos$ci cztonkow organdow przedsigbiorcy (zaleznego), takze
na podstawie porozumien z innymi podmiotami, lub; sytuacji, w ktorej wigcej niz potowa cztonkéw zarzadu
drugiego przedsigbiorcy (zaleznego) jest jednoczes$nie cztonkami zarzadu, prokurentami lub osobami pet-
nigcymi funkcje kierownicze pierwszego przedsigbiorcy badz innego przedsigbiorcy pozostajacego z tym
pierwszym w stosunku zaleznosci, lub; zdolnosci do decydowania w inny sposob o kierunkach dziatalno$ci
przedsiebiorcy (zaleznego), w szczegdlnosci na podstawie umowy przewidujacej zarzadzanie tym przedsie-
biorca. Art. 2 ust. 1 pkt 3 u.p.s.f.

75 Art. 2 ust. 1 pkt 4 u.p.s.f.

16 Zob. wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego z siedziba w Poznaniu z dnia 26 listopada
2018 r. (IT SA/Po 824/18).

' M. Etel, Pojecie przedsigbiorcy w prawie polskim..., s. 288-289.

159



Gospodarnosc i efektywnos¢ w dziataniach organoéw administracji gospodarcze;j...

przedsigbiorcow publicznych moga by¢ spotki Skarbu Panstwa. Samo pojecie ,,Skarb
Panstwa” dotyczy okreslenia prywatnoprawnej osobowosci panstwa zwigzanej z reali-
zacjg jego zadan w obszarze stosunkéw cywilnoprawnych. Skarb Panstwa jest wigc
synonimem panstwa, o ile wystepuje ono w obrocie cywilnoprawnym’'®, J. Grabowski
zaznacza, ze Skarb Panstwa ,,korzysta z formy jednoosobowych spotek Skarbu Panstwa
w przeswiadczeniu, ze forma ta jest lepsza od formy przedsigbiorstwa panstwowego lub
innej panstwowej jednostki organizacyjnej. Zapewnia ona bowiem m.in. catkowite
wladztwo w kierowaniu spotka, bez potrzeby dzielenia si¢ kompetencjami z samorzadem
pracowniczym”’".

Wskazane spotki naleza do spotek kapitatowych, in concreto akcyjnych oraz z ogra-
niczong odpowiedzialnoscia. Zaliczane sa do panstwowych osob prawnych, a zasady ich

funkcjonowania zostaty okreslone w u.z.z.m.p.”*° oraz w ustawie z dnia 15 wrze$nia 2000 r.

18 J. Frackowiak, Publiczne osoby prawne, [w:] M. Safjan (red.), System prawa prywatnego, t. 1, War-
szawa 2012, s. 1173 in.

9], Grabowski, Jednoosobowe spotki Skarbu Panstwa, [w:] R. Blicharz, T. Dtugosz, K. Horubski,
M. Kania, K. Kiczka, M. Pawetczyk, M. Swora, M. Szydto, T. Wiudyka, A. Zurawik, op. cit., s. 17.

720 Zgodnie z art. 3 ust. 1 u.z.z.m.p. panstwowa osoba prawna jest: jednostka organizacyjna posiadajaca
osobowos$¢ prawna, utworzona w drodze ustawy lub na podstawie ustawy, lub w wykonaniu ustawy przez
organ administracji rzadowej, w celu realizacji zadan publicznych, w ktorej: przewidziane w regulujacych
ustrdj tej osoby prawnej przepisach ustawy prawo nadawania i zmiany statutu przystuguje organowi admi-
nistracji rzadowej albo przepisy te przewiduja, ze prawo do udzialu w organie stanowiagcym osoby prawnej,
w tym uprawnionym do zmiany statutu, przystuguje w calosci Skarbowi Panstwa oraz przewidziane
w regulujacych ustroj tej osoby prawnej przepisach ustawy prawo do nadwyzki miedzy przychodami
a kosztami tej osoby prawnej, jezeli podlegaja dysponowaniu, przystuguja w catosci Skarbowi Panstwa,
chyba ze przepisy te przewiduja inny niz prawo do nadwyzki sposob dysponowania nig, oraz w razie
rozwigzania albo innej utraty bytu prawnego przez t¢ osob¢ prawna, prawa do jej majatku, w tym prawo do
dysponowania tym majatkiem, przystuguja wytacznie Skarbowi Panstwa; agencja wykonawcza, o ktorej
mowa w u.fip., w szczegolnosci: Krajowy Osrodek Wsparcia Rolnictwa, Agencja Mienia Wojskowego,
Agencja Rezerw Materialowych, Polska Agencja Rozwoju Przedsigbiorczos$ci, Narodowe Centrum Nauki,
Narodowe Centrum Badan i Rozwoju, Centralny O$rodek Badania Odmian Ro$lin Uprawnych, Agencja
Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, Polska Agencja Kosmiczna; instytucja gospodarki budzetowe;j,
o ktérej mowa w u.f.p.; panstwowy fundusz celowy posiadajacy osobowos¢ prawna; panstwowa instytucja
kultury; Polski Instytut Sztuki Filmowej; Narodowy Instytut Fryderyka Chopina; Zaktad Narodowy im.
Ossolinskich; Polska Akademia Nauk i jej jednostki naukowe posiadajace osobowos¢ prawna; uczelnia
publiczna utworzona przez panstwo reprezentowane przez wlasciwy organ wiladzy lub administracji
rzadowej; instytut badawczy w rozumieniu ustawy z dnia 30 kwietnia 2010 r. o instytutach badawczych
(Dz. U. z 2019 1., poz. 1350 i1 2227 oraz z 2020 r., poz. 284); Instytut Wspotpracy Polsko-Wegierskiej im.
Wactawa Felczaka; Polski Instytut Ekonomiczny; Instytut Europy Srodkowej; Miedzynarodowy Instytut
Biologii Molekularnej i Komoérkowej w Warszawie; federacje podmiotéw systemu szkolnictwa wyzszego
i nauki, o ktérych mowa w art. 165 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. — Prawo o szkolnictwie
wyzszym i nauce (Dz. U. z 2020 r., poz. 85 i 374); samodzielny publiczny zaktad opieki zdrowotnej, dla
ktorego podmiotem tworzacym jest Skarb Panstwa reprezentowany przez ministra, centralny organ admini-
stracji rzadowej albo wojewodg, uczelnia publiczna, albo Centrum Medyczne Ksztalcenia Podyplomowego;
park narodowy; przedsigbiorstwo panstwowe; bank panstwowy; Agencja Oceny Technologii Medycznych
i Taryfikacji; Agencja Badan Medycznych; Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej;
Polska Organizacja Turystyczna; Urzad Dozoru Technicznego; Transportowy Dozér Techniczny; Polskie
Centrum Akredytacji; Polska Agencja Zeglugi Powietrznej; Zaktad Ubezpieczen Spotecznych; Narodowy
Fundusz Zdrowia; Rzecznik Finansowy; Urzad Komisji Nadzoru Finansowego; Polski Klub Wyscigow
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—Kodeks spotek handlowych™'. Te dwa akty prawne maja de facto najwazniejsze znacze-
nie w plaszczyznie funkcjonowania tych podmiotow. Jednoosobowe spotki Skarbu Panstwa
mogg powstaé na trzy sposoby: w sposob normatywny (tj. w drodze ustawy), w sposob
administracyjny (np. akt komercjalizacji), w sposob zwykty™.

Spotki Skarbu Panstwa posiadaja status osoéb prawnych typu korporacyjnego,
w przypadku ktérych jednostki tworzace substrat osoby prawnej wyposazajg ja w ma-
jatek i chcg mie¢ wptyw na jej dziatanie poprzez odpowiednie ksztaltowanie kompeten-
cji organdw. Ustalaja one takze cele i kierunki ich dziatania oraz decyduja o ich reorga-
nizacji i ewentualnym rozwigzaniu’>. W polskim systemie prawnym wystepuje tez
szczegodlny typ spotek Skarbu Panstwa. Ustawodawca okresla je jako spotki, ktore maja
istotne znaczenie dla gospodarki panstwa (art. 31 u.z.z.m.p.). Wskazuje, ze prowadzg one
dziatalno$¢ gospodarcza, ktorej przedmiotem jest m.in.: wytwarzanie lub przesylanie
energii elektrycznej; magazynowanie i przechowywanie benzyn silnikowych, oleju
napgdowego, gazu ziemnego; dziatalnos¢ telekomunikacyjna; dziatalno$¢ w zakresie
transportu ladowego, wodnego, w tym morskiego lub lotniczego; dziatalno$¢ pocztowa
objeta obowigzkiem $wiadczenia ustug powszechnych’,

Wazna rolg w funkcjonowaniu spoétek odgrywa Rada do spraw spotek z udziatem
Skarbu Panstwa i panstwowych 0sob prawnych (art. 24 i n. u.z.z.m.p.)’”. Do jej zadan
nalezy m.in. wydawanie opinii dotyczacych kandydatow na cztonkéow organdéw nadzor-
czych, kandydatow na petnomocnikow wspodlnika, kandydatéw na cztonkéw organow
zarzadzajacych oraz spraw zwigzanych z zarzadzaniem mieniem panstwowym, na
whniosek Prezesa Rady Ministrow. Wedtug ustawodawcy celem utworzenia Rady SP byto

zapewnienie kompleksowego i profesjonalnego wsparcia Prezesa Rady Ministrow

Konnych; Centrum Polsko-Rosyjskiego Dialogu i Porozumienia; Centrum Doradztwa Rolniczego oraz
wojewodzkie osrodki doradztwa rolniczego; Polski Instytut Spraw Migdzynarodowych; Centrum Medycz-
ne Ksztalcenia Podyplomowego; Fundacja Platforma Przemyshu Przysztosci; Polska Agencja Nadzoru Au-
dytowego. Panstwowa osoba prawng jest takze: jednostka organizacyjna niespeiniajaca przestanek, jezeli
ustawa tak stanowi; spotka, ktorej akcjonariuszami sa wytacznie Skarb Panstwa lub inne panstwowe osoby
prawne. Moze to §wiadczy¢ o fakcie, ze ustawodawca nie mogt enumeratywnie wymieni¢ wszystkich kate-
gorii 0s6b prawnych, postuzyt si¢ wiec katalogiem otwartym. Istotny jest rowniez fakt, ze wystepuja tez
podmioty nieposiadajace osobowosci prawnej okreslanych mianem stationes fisci. Jednostki te dzialajg za
Skarb Panstwa, a kazdg ich czynno$¢ cywilnoprawng nalezy uzna¢ za czynno$¢ Skarbu Panstwa. Stationes
fisci dzialaja na rachunek i w imieniu Skarbu Panstwa. Co wazne, wszelkie przysporzenia majatkowe przez
nie dokonane nastgpuja zawsze na jego rzecz. Warto podkresli¢, ze organy tych jednostek organizacyjnych
wystepuja w podwojnej roli — z jednej strony jako organy panstwowe wykonuja funkcje wtadcze, z drugiej
natomiast wykonuja funkcje organéw osoby prawnej, jaka jest Skarb Panstwa, uosabiajac jednoczesnie
panstwo w obszarze stosunkow cywilnoprawnych. Zob. J. Gola, G. Klich, op. cit., s. 36 i n.

1 Dz. U. 22020 1., poz. 1526 z pézn. zm., dalej: k.s.h.

722 J, Grabowski, Jednoosobowe spéiki..., s. 17.

3 |bidem, s. 17 i n.

24 W rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministrow z dnia 13 stycznia 2017 r. w sprawie okre$lenia wykazu
spotek o istotnym znaczeniu dla gospodarki panstwa (poz. 95) zostat zamieszczony wykaz 30 spotek.

25 Dalej: Rada SP.
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w zakresie realizacji opisanych wyzej zadan. Koncepcja powotania tego podmiotu na-
wigzuje do funkcjonujacych w ramach spotek wyspecjalizowanych komorek zajmujacych
si¢ polityka HR, Rada SP zostata bowiem umiejscowiona w strukturze Kancelarii Pre-
zesa Rady Ministrow — gtownego organu uprawnionego do wykonywania praw z akcji
(udzialow) nalezacych do Skarbu Panstwa, koordynujacego wykonywanie nadzoru wta-
Scicielskiego, o ktorym bedzie mowa w kolejnym podrozdziale monografii’. Brak po-
zytywnej opinii Rady uniemozliwia powotanie danej osoby do sktadu organu nadzor-
czego, a powolanie cztonka organu nadzorczego bez pozytywnej opinii Rady SP bedzie
powodowato odpowiedzialno$¢ karng’?’. W sktad tego podmiotu wchodzi o$miu czton-
kow powotanych przez Prezesa Rady Ministrow (w liczbie czterech) oraz ministra wia-
Sciwego do spraw aktywow panstwowych (w liczbie czterech) (art. 28 u.z.z.m.p.)™.

Przyktadem przedsigbiorcy jest rowniez przedsigbiorstwo panstwowe, ktorego
funkcjonowanie uregulowane zostalo przez prawodawce m.in. w ustawie z dnia 25 wrze-
$nia 1981 r. o przedsigbiorstwach panstwowych’’. Jest ono samodzielnym, samorzadnym
i samofinansujgcym si¢ przedsiebiorca posiadajacym osobowosé (art. 1 u.p.p.)”’. Pod-
mioty te mozna zaliczy¢ do 0séb prawnych typu zaktadowego i nie odgrywaja one
w spotecznej gospodarce rynkowej az tak waznej roli, jak w poprzednim systemie go-
spodarczym’™!. Zostaty one w wigkszosci poddane procesom komercjalizacji i prywaty-
zacji po 1989 r. w wyniku zmian ustrojowych™?. Obecnie w Polsce dziatalno$¢ gospo-
darcza prowadzona jest przez 30 przedsiebiorstw panstwowych (w 1990 r. dziataty
natomiast az 8453)"%,

Organy przedsigbiorstwa samodzielnie podejmuja decyzje oraz organizuja dzia-

falno$¢ we wszystkich sprawach przedsiebiorstwa, zgodnie z przepisami prawa i w celu

26 Uzasadnienie do projektu ustawy o zasadach zarzqdzania mieniem panstwowym, s. 20, https://www.
sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=1053 [dostep: 3.06.2020].

727 |bidem, s. 21.

28 Postanowienie Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Bialymstoku z dnia 2 lutego 2021 .
(IT SA/Bk 779/20).

™ Dz. U. z 2020 1., poz. 284, dalej: u.p.p.

3 Ponadto mozna wskazac, ze przedsigbiorstwo panstwowe z ustanowionym zarzadem komisarycz-
nym nie traci osobowos$ci prawnej i nadal jest odrebng od Skarbu Panstwa osobg prawna samodzielng i sa-
mofinansujacg si¢. Zarzadca komisaryczny wykonuje obowiazki dyrektora przedsi¢biorstwa, a w zakresie
wyznaczenia go przez organ zatozycielski i podlegania jego kontroli pozycja zarzadcy nie rdzni si¢ niczym
istotnym od pozycji dyrektora przedsigbiorstwa. W judykaturze podkresla sig, ze organ zatozycielski nie
ponosi odpowiedzialnosci za czynnosci podejmowane przez zarzadcg komisarycznego. Wyznaczajac za-
rzadce, organ zalozycielski nie dziata bowiem w imieniu wtasnym, lecz w imieniu i na rzecz przedsigbior-
stwa. Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 3 lipca 2009 r. (I ACa 320/09).

31 Warto zaznaczy¢ rowniez, ze ustawodawca wylgczyt spod rezimu ustawy dwa przedsiebiorstwa
panstwowe, do ktorych maja zastosowanie ustawy szczegdlne. Chodzi o przedsigbiorstwo panstwowe Porty
Lotnicze oraz przedsigbiorstwo panstwowe Polskie Linie Lotnicze Lot.

32 Zob. ustawa z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i niektorych uprawnieniach pracownikéw
(Dz. U. 22020 r., poz. 875), dalej: u.k.n.u.p.

733 Stan na 31 marca 2020 r.
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wykonania zadan przedsigbiorstwa’**. Natomiast organy panstwowe moga podejmowac
decyzje w zakresie dzialalno$ci przedsigbiorstwa panstwowego tylko w wypadkach
przewidzianych przepisami ustawowymi (art. 2 u.p.p.). Przedsi¢biorstwa panstwowe
tworzone sa przez naczelne oraz centralne organy administracji panstwowej, Narodowy
Bank Polski i banki panstwowe (art. 7 u.p.p.). Do organow przedsiebiorstwa panstwowe-
go zalicza si¢: ogblne zebranie pracownikéw (delegatow), rade pracownicza, dyrektora
przedsiebiorstwa (art. 30 u.p.p.). Natomiast organami samorzadu zatogi przedsicbiorstwa
panstwowego sa zas: ogdlne zebranie pracownikéw przedsiebiorstwa, ogolne zebranie
pracownikow poszczegolnych zakladow oraz innych jednostek organizacyjnych wcho-
dzacych w sktad przedsigbiorstwa, rada pracownicza’.

Ustawodawca wprowadzit dwa rodzaje przedsigbiorstw panstwowych — przedsig-
biorstwa dziatajace na zasadach ogdlnych oraz przedsigbiorstwa uzytecznosci publicznej
(art. 5 u.p.p.). To wiasnie druga kategoria podmiotow moze wydawac si¢ bardzo intere-
sujaca, bioragc pod uwagg jej specyfike™®. Maja one przede wszystkim na celu biezace
i nieprzerwane zaspokajanie potrzeb ludnosci’”’. Wigkszos¢ z nich zostata jednak sko-

munalizowana i stala si¢ wlasnoscig gmin na poczatku lat 90. XX w.*

4.5.2. Przedsigbiorcy samorzadowi

Wsrod przedsigbiorcéw publicznych, jak zaznaczono juz powyzej, wyodregbnia si¢
takze przedsigbiorcow samorzadowych. Wykonuja oni dziatalno$¢ gospodarcza w sferze
uzytecznosci publicznej i poza nig. Uregulowania prawne dotyczace tej dziatalnosci
znajduja si¢ w ustawach samorzgdowych oraz w u.g.k. Na poczatku niniejszych rozwazan
warto dokona¢ konstatacji na temat samej uzytecznosci publicznej. Sama definicja uzy-
tecznosci publicznej zostala zaczerpnigta przez ustawodawce z art. 6 u.p.p. Zgodnie z tym
aktem prawnym ,,panstwowe przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej majg przede

wszystkim na celu biezace i nieprzerwane zaspokajanie potrzeb ludnosci”’®. Natomiast

3% Zob. K. Kokocinska, Zmiana pozycji zalogi przedsigbiorstwa parnstwowego w procesie komercjali-
zacji i prywatyzacji, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1998, z. 2, s. 33-44.

35 Zob. art. 2 ustawy z dnia 25 wrzesnia 1981 r. o samorzadzie zatogi przedsigbiorstwa panstwowego
(Dz. U. 22015 1., poz. 1543).

3¢ Por. W. Srokosz, Sytuacja prawna Poczty Polskiej na rynku ustug bankowych, ,,Gdanskie Studia
Prawnicze” 2007, nr 1, s. 661-72.

37 W szczegblnosci przedsigbiorstwa te maja na celu produkcje lub $wiadczenie ustug w zakresie: in-
zynierii sanitarnej; komunikacji miejskiej; zaopatrzenia ludno$ci w energie elektryczna, gazows i cieplna;
zarzadu panstwowymi zasobami lokalowymi; zarzadu panstwowymi terenami zielonymi; ustug pogrzebo-
wych i utrzymania urzgdzen cmentarnych; ustug kulturalnych (art. 6 u.p.p.).

738 Stato sie to na podstawie art. 5 ustawy z dnia 10 maja 1990 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe
o samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych (Dz. U. z 1990 r. Nr 32, poz. 191
z p6zn. zm.), dalej: p.w.s.t.

3 Wigkszo$¢ takich przedsigbiorstw zostata skomunalizowana na poczatku lat 90. i stala sie wlasnoscia
gmin na podstawie art. 5 p.w.s.t. Do powstatych na podstawie tego aktu prawnego przedsigbiorstw stosowano
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z art. 1 u.g.k. wynika, ze gospodarka komunalna obejmuje w szczegodlnosci zadania o cha-
rakterze uzytecznosci publicznej, ktorych celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie
zbiorowych potrzeb ludno$ci w drodze $wiadczenia ustug powszechnie dostepnych™®.
Przedstawiciele doktryny publicznego prawa gospodarczego wskazuja, ze w ujeciu
podmiotowym gospodarka komunalna obejmuje: aktywnos¢ jednostek samorzadu tery-
torialnego; odrebnych od nich 0s6b fizycznych, 0s6b prawnych oraz jednostek organiza-
cyjnych niemajacych osobowosci prawnej, ktorym dana jednostka samorzgdowa powie-
rzyta w drodze umowy wykonywanie zadan z zakresu gospodarki komunalnej (art. 3
u.g.k.); odrebne w sensie prawnym od danej jednostki samorzadowej podmioty prawa,
ktore zostaly utworzone przez te jednostki samorzadowe, wzglednie tez podmioty, do
ktorych te jednostki samorzadowe przystapity™'. Zadania o charakterze uzytecznos$ci
publicznej stanowig pewien kwalifikowany element zadan wtasnych jednostek samorzg-
du terytorialnego i mieszcza si¢ w przedmiotowym zakresie ,,gospodarka komunalna™’2.
Warto w tym miejscu powota¢ si¢ na konstatacje L. Kieresa, ktory zauwaza, ze
,swoboda wykonawcy bezposredniego zadan nie moze lub nie zawsze moze by¢ iden-
tyfikowana z wolnoscig przedsiebiorczosci (dziatalnosci gospodarczej). Szczegolne po-
wigzanie podmiotu $wiadczacego ustugi uzytecznosci publicznej z interesem publicznym
réwniez nadaje jego dziataniom posta¢ kwalifikowanej dziatalnosci, ktora jest zblizona
do dziatalnosci gospodarczej, ale nie powinna by¢ z nig identyfikowana™’*. Autor uwa-
7a, ze mozna ,,mowi¢ o wyrdznieniu w gospodarce komunalnej szczegolnej (kwalifiko-
wanej) postaci dziatalno$ci zblizonej do wykonywania dziatalnosci gospodarczej. Wi-
doczne sg w niej bowiem elementy typowe dla przedsigbiorczos$ci: przedmiot
(Swiadczenie ustug), wykonywanie dziatalnosci w sposob zorganizowany i ciagly (§wiad-
czenie ustug w sposob biezacy i nieprzerwany), odniesienie jej do szczegolnej kategorii
podmiotéw (przedsiebiorcy, ale takze podmioty wiadzy publicznej)”’*. Jego zdaniem

»zarobkowo$¢” nie ma charakteru przesadzajacego lub zasadniczego przy wyrdznieniu

ustawe o przedsigbiorstwach panstwowych az do wejscia w zycie u.g.k., zgodnie z ktora przedsigbiorstwa
komunalne, w stosunku do ktérych rada gminy nie postanowila o wyborze formy prawno-organizacyjnej lub
o ich prywatyzacji, ulegly co do zasady z dniem 1 lipca 1997 r. przeksztatceniu w jednoosobowa spotke gmi-
ny. Natomiast przedsigbiorstwa panstwowe uzytecznosci publicznej o zasiggu ogodlnokrajowym dziataly na
podstawie odrebnych aktéw prawnych, a normy ustawy o przedsigbiorstwach panstwowych nie miaty do
nich zastosowania. J. Grabowski, Komercjalizacja i prywatyzacja przedsigbiorstw panstwowych, [w:] R. Bli-
charz, T. Dlugosz, K. Horubski, M. Kania, K. Kiczka, M. Pawetczyk, M. Swora, M. Szydto, T. Wiudyka,
A. Zurawik, op. Cit., s. 27 i n. Por. L. Stepniak, Nowe prawo przedsiebiorstw panstwowych, ,Przeglad Usta-
wodawstwa Gospodarczego™ 1982, nr 1-2, s. 3.

™0 Gospodarka komunalna dotyczy zadah wiasnych danej jednostki samorzadu terytorialnego.

™ M. Szydto, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2008, s. 28-30.

72 |bidem, s. 147.

3 1. Kieres, Dopuszczalny zakres dzialalnosci jednostek samorzqdu terytorialnego poza sferq uzytecz-
nosci publicznej, [w:] R. Blicharz, T. Dtugosz, K. Horubski, M. Kania, K. Kiczka, M. Pawetczyk, M. Swora,
M. Szydto, T. Whudyka, A. Zurawik, op. cit., s. 81.

744 lbidem, s. 78.
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zadan uzytecznosci publicznej i dziatalnosci podejmowanej do wykonywania tych dzia-
fan, a co najwyzej mozna mowi¢ o wspierajacym jej znaczeniu w ocenach efektywnosci
dziatania podmiotu, ktory wykonuje wskazane zadania’™.

Jednak warto wskazac, ze w obecnych realiach spotecznej gospodarki rynkowej
dziatalno$¢ ta bedzie zazwyczaj nastawiona na osiggniecie zysku, ktory nawet moze by¢
traktowany jako drugoplanowy i wspomagajacy t¢ dziatalnos$¢, a sam zysk powinien by¢
traktowany jako swoiste narzedzie, za pomoca ktorego osiaga si¢ cel publiczny™®. Dzia-
falno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego obejmujaca zadania o charakterze uzytecz-
nos$ci publicznej, ktorych celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych
potrzeb ludnosci w drodze $wiadczenia ustug powszechnie dostgpnych powinna by¢
uznana za dziatalno$¢ gospodarcza, jezeli wystapia cechy normatywne wskazane w Pr. przeds.
In concreto, jednostka taka bedzie uznana za przedsigbiorce prowadzacego dziatalnosé
gospodarcza tylko w zakresie wykonywania zadan wlasnych i tylko wowczas, gdy sg one
zwigzane z udziatem tej jednostki w obrocie gospodarczym.

Jednostki samorzadu terytorialnego moga wykonywac¢ dziatalno$¢ gospodarcza
za posrednictwem niemajacych podmiotowosci prawnej jednostek komunalnych badz
tez za posrednictwem komunalnych osob prawnych™’. Pierwszym przyktadem beda
samorzadowe zaktady budzetowe, ktore nalezg do tzw. utomnych oséb prawnych™,
Wystepuja one w obrocie gospodarczym w imieniu jednostek samorzadu terytorialnego
oraz na ich rachunek w granicach udzielonego im pelnomocnictwa i moga by¢ tworzone
tylko w sferze uzytecznos$ci publicznej. Sktadniki mienia publicznego samorzadowego
zaktadu budzetowego stanowig mienie odpowiedniej jednostki samorzadu terytorialne-
go, a omawiane podmioty sa silnie zwigzane z jej budzetem, z ktorym rozliczaja si¢
nadwyzka lub niedoborem™’. Organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego
moga tworzyc¢, taczy¢, przeksztatca¢ w inng forme organizacyjno-prawng i likwidowaé
samorzadowe zaklady budzetowe zgodnie z przepisami u.f.p., na podstawie ktorej pro-

wadzg gospodarke finansowg (art. 6 u.g.k.)™.

™ 1pidem.

™6 M. Szydto, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz..., s. 144; zob. A. Wasilewski, Przedsig-
biorstwo uzytecznosci publicznej w Swietle prawa polskiego, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego”
1982, nr 1-2, s. 11.

7 Zob. M. Szydto, Swoboda dziatalnosci gospodarczej..., s. 76.

48 Zob. P. Wagner, Kilka uwag na temat ustawy o gospodarce komunalnej, ,,Samorzad Terytorialny”
1997, nr 12, s. 13-20.

7 1bidem, s. 20.

0 Zob. M. Ciepiela, Pozycja prawna jednostki samorzgdu terytorialnego dzialajqcej jako przedsie-
biorca, ,,Rejent” 2001, nr 12, s. 41. Zob. tez wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie
z dnia 28 kwietnia 2016 r. (Il SAB/OI 18/16); wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wrocta-
wiu z dnia 10 pazdziernika 2014 r. (I SA/Wr 2048/14); postanowienie Wojewddzkiego Sadu Administracyj-
nego we Wroctawiu z dnia 4 kwietnia 2008 r. (III SA/Wr 678/07).
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Co istotne, dziatalno$¢ wykraczajgca poza zadania o charakterze uzytecznos$ci
publicznej nie moze by¢ prowadzona w tej formie (art. 7 u.g.k.)”. Wskazany zakaz
oznacza, ze jednostki samorzadu terytorialnego nie sg uprawnione do prowadzenia
np. ustug towarzyszacych, ktore sag powigzane z gldwng uslugg wynikajaca z przypisa-
nego im zadania. C. Banasinski i K. Jaroszynski zauwazaja, ze brak takiej mozliwosci
wynika z natury tych zadan w powigzaniu z zasadg legalizmu. Autorzy konstatujg row-
niez, ze mozna miec ,,watpliwosci co do podjecia dziatalnosci dodatkowej rowniez
w przypadku prowadzenia jej przez spotke. Jednostki samorzadu terytorialnego, wyka-
zujac podstawe prawng swoich dziatan, nie mogg jej nadinterpretowa¢ w kierunku
podjecia w istocie nowej dziatalnos$ci. Zakres wykonania zadan publicznych trzeba
w kazdym przypadku okresli¢ indywidualnie, w konteks$cie przepisow szczegolnych
normujacych to zadanie”’2.

Szczegodlne miejsce w zarzgdzaniu mieniem samorzadowym maja takze spotki

prawa handlowego’™?

. Rodzaj danej spotki zalezy od wykonywania dziatalno$ci gospo-
darczej przez jednostke samorzadu terytorialnego w sferze badz poza sfera uzytecznosci
publicznej™*. Najczesciej beda to jednak spotki akcyjne badz spotki z ograniczong od-

powiedzialnos$cia, zar6wno w sferze, jak 1 poza sfera uzytecznosci publicznej™. Warto

51 Zakaz ten nie wystgpuje na plaszczyznie prawa cywilnego, a jego naruszenie nie prowadzi do uru-
chomienia sankcji cywilnoprawnej, w szczegdlnosci nie uzasadnia niewaznosci umowy. L. Wegrzynowski,
Cywilnoprawne skutki naruszenia art. 7 ustawy z 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, ,,Przeglad
Sadowy” 2012, nr 3, s. 100.

52 C. Banasinski, K. Jaroszynski, Komentarz do art. 7, [w:] Ustawa o gospodarce komunalnej. Komen-
tarz, Warszawa 2017, s. 127.

33 Zgodnie z art. 9 u.g.k. jednostki samorzadu terytorialnego moga tworzy¢ spolki z ograniczong od-
powiedzialno$cig lub spotki akcyjne, a takze moga przystepowac do takich spotek. Mozna jednak zauwazy¢,
ze uzycie przez normodawce w art. 2 u.g.k. ogdlnego sformutowania ,,sp6tki prawa handlowego”, oznacza
expressis verbis przyzwolenie na tworzenie przez JST takze osobowych spotek prawa handlowego. W. Go-
net, Uwagi o formach prowadzenia gospodarki komunalnej, ,,Samorzad Terytorialny” 2008, nr 7-8, s. 65.
Zob. tez B. Sadowska, Finansowanie komunalnej gospodarki mieszkaniowej w gminach wojewodztwa za-
chodniopomorskiego — czy warto sig zadtuza¢, ,,Finanse Komunalne” 2014, nr 7-8, s. 88—100; R. Szczepa-
niak, Podmiotowosc¢ prawna spotki komunalnej, ,,Samorzad Terytorialny” 2013, nr 5, s. 34-44; A. Trela,
Dopuszczalnos¢ dziatalnosci gospodarczej jednostek samorzqdu terytorialnego poza sferq uzytecznosci pu-
blicznej w Swietle proponowanych zmian ustawy o gospodarce komunalnej, [w:] L. Kieres (red.), Nowe
problemy badawcze w teorii publicznego prawa gospodarczego (z uwzglednieniem samorzqdu terytorialne-
go), Wroctaw 2010, s. 301-316.

3% Szerzej M. Szydto, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz..., passim.

55 Ustawodawca zaznacza, ze w spotkach z udzialem jednostek samorzadu terytorialnego dziata rada
nadzorcza, a kadencja cztonka rady nadzorczej w spotkach z wigkszosciowym udzialem jednostek samorza-
du terytorialnego trwa 3 lata (art. 10 a u.g.k.). W rzeczywistosci wskazany obowiazek obligatoryjnego dzia-
tania rady nadzorczej w samorzadowych spotkach kapitatowych bedzie w praktyce odnosit si¢ jedynie do
spotek z ograniczong odpowiedzialnoscia, gdyz obowigzek powotania rady nadzorczej w spotkach akeyj-
nych wynika bezposrednio z art. 381 k.s.h. Ma on charakter bezwzgledny i wystgpuje niezaleznie od liczby
posiadanych przez jednostki samorzadu terytorialnego udziatow. P. Kupis, Nadzor w komunalnych spotkach
handlowych — uwagi na tle ustawy o gospodarce komunalnej oraz kodeksu spétek handlowych, ,,Samorzad
Terytorialny” 2013, nr 6, s. 40.
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wskazaé rowniez szczegdlowe kwestie dotyczace materii form organizacyjno-prawnych
wykonywania przedmiotowej dzialalnosci gospodarczej. W przypadku wojewodztwa
dziatalno$¢ gospodarcza w sferze uzytecznosci publicznej charakteryzuje si¢ mozliwoscia
utworzenia spotki z ograniczong odpowiedzialnoscia, spotki akcyjnej Iub spotdzielni,
a takze moze przystgpowac do takich spotek lub spotdzielni. W sferze uzytecznosci
publicznej wojewodztwo moze w celu realizacji dziatan z zakresu polityki rozwoju
utworzy¢ regionalny fundusz rozwoju w formie spotki z ograniczong odpowiedzialnoscig
albo spotki akcyjnej (art. 13 ust. 11 la u.s.w.)™®.

Trzeba pokresli¢, ze poza sferg uzytecznosci publicznej gminy mogg tworzy¢
wszelkie spotki handlowe, wojewodztwa — spotki z ograniczong odpowiedzialno$ciag
i spotki akcyjne. Powiaty nie moga za$ tworzy¢ zadnych spotek (art. 6 ust. 2 u.s.p.)”".
Poza sferg uzytecznosci publicznej gmina moze tworzy¢ spotki prawa handlowego
i przystepowac do nich, jezeli tgcznie zostang spelnione nastepujace warunki: istniejg
niezaspokojone potrzeby wspdlnoty samorzadowej na rynku lokalnym; wystepujace
w gminie bezrobocie w znacznym stopniu wpltywa ujemnie na poziom zycia wspolnoty
samorzadowej, a zastosowanie innych dziatan i wynikajacych z obowigzujacych przepi-
sow srodkow prawnych nie doprowadzito do aktywizacji gospodarczej, a w szczegolno-
$ci do znacznego ozywienia rynku lokalnego lub trwatego ograniczenia bezrobocia’®,
Ustawodawca stwierdza réwniez, ze poza sfera uzytecznosci publicznej gmina moze
tworzy¢ spotki prawa handlowego i przystepowac do nich rowniez wowczas, jezeli zby-
cie sktadnika mienia komunalnego mogacego stanowi¢ wktad niepieni¢zny gminy do
spotki albo tez rozporzadzenie nim w inny sposob spowoduje dla gminy powazng strate
majatkowa (art. 10 ust. 1 i 2 u.g.k.)”™. Natomiast poza sferg uzytecznosci publicznej
wojewodztwo moze tworzy¢ spotki z ograniczona odpowiedzialnoscig i spotki akcyjne
oraz przystgpowac do nich, jezeli dziatalno$¢ spotek polega na wykonywaniu czynnosci

3¢ Zob. D. Kowalski, Regionalne fundusze rozwoju — zalety, wady i ograniczenia, ,,Studia Prawnicze
i Administracyjne” 2019, nr 27, s. 9—14.

7 R. Sowinski, Byt organizacyjnoprawny i prywatyzacja spotek komunalnych (zagadnienia wybrane),
,»Rejent” 2003, nr 10, s. 188.

8 Zob. R. Szczepaniak, Dopuszczalny zakres dzialania spotki komunalnej, ,,Kwartalnik Prawa Pry-
watnego” 2014, nr 2, s. 449-472.

3 Czesto wniesienie gruntu komunalnego jako aportu rzeczowego do spotki moze przyniesé dla gmi-
ny skutki finansowe korzystniejsze niz sprzedaz tego gruntu. Dany sktadnik majatkowy musi zosta¢ efek-
tywnie wniesiony do spotki prawa handlowego, ,,chociazby nawet spotka ta miata dziata¢ w sensie przed-
miotowym poza sferg uzytecznosci publicznej, jesli jest to konieczne, by uchroni¢ dang gming od powaznej
straty majatkowej. Za kazdym wigc razem wzmiankowany sktadnik majatkowy powinien zosta¢ efektywnie
whniesiony do spotki (co nie wyklucza rzecz jasna tego, ze gmina moze wnie§¢ rownoczesnie do spotki takze
inne sktadniki majatku komunalnego — majace charakter pieni¢zny lub niepieni¢zny)”. P. Jankowski, Pro-
wadzenie dziatalnosSci gospodarczej przez gming poza sferq uzytecznosci publicznej (w formie spotki prawa
handlowego), ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2011, nr 2, s. 65.
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promocyjnych, edukacyjnych, wydawniczych oraz na wykonywaniu dzialalnosci w za-

kresie telekomunikacji stuzacych rozwojowi wojewodztwa (art. 13 ust. 2 u.s.w.)’.

4.6. Zakonczenie

Reasumujac te cze$¢ rozwazan, mozna dojs¢ do wniosku, ze przedsigbiorcy pu-
bliczni mogg powotywac si¢ na wolno$¢ gospodarcza. Jednak jest to mozliwe w konteks$cie
doktadnie takich unormowan, ktére dotyczylyby rowniez przedsicbiorcoOw prywatnych,
niezobligowanych swoistymi instrumentami wptywu ze strony panstwa. I tak, jesli tytu-
towy podmiot publiczny wykazatby, ze w danym momencie jest w doktadnie w takiej
samej sytuacji jak podmiot prywatny, mogtby wtedy powotywac si¢ na wolnos¢ gospo-
darczg. Natomiast tam, gdzie chodzi o pewne specyficzne zwiazki przedsigbiorcy publicz-
nego z panstwem, tam gdzie jest on instrumentem wykonywania zadan publicznych, nie
ma mozliwo$ci powotywania si¢ na wskazane prawo podstawowe wobec panstwa.

W przypadku przedsigbiorcoéw publicznych szczegdlng funkcje pelnig normy
odnoszace si¢ do zasad ich wewnetrznego funkcjonowania, tj. u.z.z.m.p. oraz u.g.k. Ce-
lem ich powinno by¢ tworzenie skutecznych mechanizméw wptywu organéw admini-
stracji na przedsigbiorcow wykonujacych zadania publiczne, a takze zapewnienie orga-
nom takich przedsigbiorcow odpowiedniego zakresu samodzielnosci decyzyjnej
umozliwiajacego reagowanie na zmiany sytuacji na danym rynku czy elastyczne dosto-

sowywanie si¢ do potrzeb odbiorcéw ich ustug.

60 Zob. D. Glowacka, A. Ploszka, Wydawanie gazet przez jednostki samorzqdu terytorialnego — wqt-
pliwosci konstytucyjne, ,,Samorzad Terytorialny” 2014, nr 11, s. 75-83.
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5. Dziatania administracji gospodarczej
wobec przedsiebiorcéow publicznych
w ptaszczyznie gospodarnosci i efektywnosci
zarzgdu mieniem publicznym

5.1. Wprowadzenie

W ostatniej cze$ci monografii scharakteryzowane zostang konkretne mechanizmy
jurydyczne zwigzane z dzialaniami organéw administracji gospodarczej, ktorych sto-
sowanie wptywa na gospodarnos¢ i efektywnos¢ wykonywania zarzadu mieniem
publicznym przez przedsiebiorcow publicznych. Niezbgdne jest m.in. oméwienie naj-
bardziej instruktywnych mechanizméw nadzoru wiascicielskiego nad spotkami pu-
blicznymi (zaréwno panstwowymi, jak i samorzadowymi). Wskazane beda zadania
i dziatania majace na celu realizacje uprawnien wilascicielskich, ktore ksztattujg poli-
tyke takiego nadzoru. Ponadto w niniejszym rozdziale konieczne jest zaprezentowanie
dziatan krajowych organow regulacyjnych (Prezesa URE, Prezesa ULC, Prezesa UTK,
Prezesa UKE) skierowanych do przedsigbiorcow publicznych oraz dziatan podejmo-
wanych przez Prezesa UOKIiK. W przypadku tego ostatniego organu administracji
gospodarczej umiejscowione sg one w takich ptaszczyznach jak: zakaz porozumien
ograniczajacych konkurencje, zakaz naduzywania pozycji dominujacej, koncentracja
przedsigbiorcow.

Rozdzial zawiera réwniez omowienie dziatan zwigzanych z pomoca publiczng dla
tytutowych przedsigbiorcow (na przyktadzie dziatan restrukturyzacyjnych) oraz czyn-
no$ci nadzorczych i kontrolnych NIK i KNF, ktére oddziatuja na gospodarnos¢ i efek-
tywnos¢ zarowno wydatkowania srodkow publicznych, jak i innych aspektéw funkcjo-

nowania tytutowych podmiotéw gospodarczych.
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5.2. Gospodarnosc¢ i efektywnos¢ w dziataniach administraciji
gospodarczej wobec przedsiebiorcéw panstwowych a prawi-
diowy zarzad mieniem publicznym

Organy administracji publicznej podejmujg wiele dziatan skierowanych wobec
przedsigbiorcéw publicznych, ktore mogg by¢ umiejscowione w sferze prawidlowego
zarzadu mieniem publicznym. Istotng rolg¢ odgrywaja w tej materii regulacje jurydyczne
zawarte w u.z.m.p. To wlasnie w tym akcie prawnym ustawodawca przewidzial rozwig-
zania dotyczace nadzoru wlascicielskiego nad spotkami Skarbu Panstwa. In primo
wskazac¢ trzeba, ze na podstawie art. 7 ust. 1 u.z.m.p. to Prezes Rady Ministréw koordy-
nuje wykonywanie uprawnien przystugujacych Skarbowi Panstwa w spotkach oraz dazy
do zapewnienia jednolitego sposobu wykonywania praw z akcji nalezacych do Skarbu
Panstwa. Ponadto to ten organ administracji gospodarczej moze okresla¢ zasady nadzo-
ru wiascicielskiego oraz dobre praktyki, w szczegolnosci w zakresie ksztattowania
wynagrodzen cztonkdéw organow, skierowane do podmiotow uprawnionych do wykony-
wania praw z akcji/udzialow nalezacych do Skarbu Panstwa. Moze takze okresla¢ dobre
praktyki w szczegdlnosci w zakresie tadu korporacyjnego, spotecznej odpowiedzialnosci
biznesu oraz sponsoringu, skierowane do spotek z udziatem Skarbu Panstwa (art. 7 ust. 3
u.z.m.p.)’.. Przyjeta w regulacjach u.z.m.p. koncepcja, ktora zaktada skupienie uprawnien
wiascicielskich w rekach jednego organu, miata swoje oparcie w wytycznych OECD’®2,
Wskazano w nich, ze wykonywanie praw wiascicielskich powinno zosta¢ wyraznie
zdefiniowane w strukturach administracji panstwowej, a osiagniecie tego celu utatwic
moze ustanowienie podmiotu koordynujgcego — scentralizowanie funkcji whascicielskiej”®.

OECD wskazuje, ze ,,panstwo powinno dziata¢ jako §wiadomy (dysponujacy
wystarczajacymi informacjami) i aktywny wtasciciel, zapewniajac wykonywanie funkcji
nadzoru nad przedsigbiorstwem publicznym w przejrzysty sposob i z przyjeciem
odpowiedzialno$ci za podejmowane dzialania, a takze z wymaganym profesjonalizmem
oraz efektywnos$cig”’**. W dokumencie znalazto si¢ rowniez zalecenie, ze podmiot (pod-
mioty) koordynujacy lub sprawujacy funkcje wlascicielskie powinien by¢ odpowiedzialny

¢l Moze on korzystac z uprawnienia do kontrolowania pracy cztonkow Rady Ministréw wynikajacego
z art. 148 pkt 5 Konstytucji. Oznacza ono m.in. prawo do wydawania ministrom wiazacych polecen zadania
informacji, dokument6w i sprawozdan okresowych. Szerzej J. Dabrowska, Nowy model nadzoru nad spot-
kami z udziatem Skarbu Panstwa, [w:] A. Kidyba, M. Michalski (red.), Spotki Skarbu Panstwa na rynku
kapitalowym, Warszawa 2017, s. 54 i n.

2 Zob. Wytyczne OECD dotyczqgce nadzoru korporacyjnego w przedsigbiorstwach publicznych, OECD
2005, https://www.oecd.org/daf/ca/corporategovernanceofstate-ownedenterprises/35678920.pdf [dostep:
1.05.2021].

6 B. Chtodzinska, Komentarz do art. 7, [w:] F. Grzegorczyk, M. Wierzbowski (red.), Ustawa o zasa-
dach zarzgdzania mieniem panstwowym. Komentarz, Warszawa 2020, s. 87.

% Wytyczne OECD dotyczgce nadzoru korporacyjnego. .., s. 15.
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wobec organdw przedstawicielskich, takich jak Parlament, oraz mie¢ jasno okreslone re-
lacje wobec innych odno$nych organéw administracji panstwowej, wiaczajac w to najwyzsze
organy kontroli. Podkreslono ponadto, ze panstwo jako aktywny wiasciciel powinno
wykonywac swoje prawa wiascicielskie zgodnie ze struktura prawng kazdego przedsigbiorstwa
publicznego’™.

Panstwo ponosi zasadniczg odpowiedzialno$¢ w zakresie: reprezentacji na walnych
zgromadzeniach/zgromadzeniach wspolnikow oraz wykonywania prawa glosu z udziatow/
akcji nalezacych do panstwa; opracowania i zainicjowania dobrze zaprojektowanych i przej-
rzystych procesé6w wyznaczania osob majacych petni¢ funkcje w organach przedsigbiorstw
w pelni panstwowych oraz z wiekszosciowym udzialem panstwa, a takze aktywnego
uczestnictwa w procesie wyznaczania osob majacych petni¢ funkcje w organach wszystkich
przedsigbiorstw publicznych; wprowadzenia systemoéw sprawozdawczych pozwalajacych
na regularne monitorowanie oraz oceng wynikow przedsigbiorstw publicznych; prowadze-
nia cigglego dialogu z audytorami zewngtrznymi oraz okre§lonymi panstwowymi organa-
mi kontrolnymi tam, gdzie mozliwos¢ takg dopuszcza system prawny oraz poziom wlasnosci
panstwowej; zapewnienia, by systemy wynagrodzen dla cztonkow organow przedsiebiorstw
publicznych sprzyjaty dtugofalowym interesom przedsigbiorstw publicznych oraz by po-
trafity przyciaga¢ i motywowa¢ wykwalifikowanych specjalistow’®.

Ponadto autorzy wskazanego dokumentu podkreslaja range centralizacji funkcji
wlascicielskiej. Zauwazaja, ze takie scentralizowanie w jednym podmiocie jest najefek-
tywniejsze w przypadku przedsigbiorstw publicznych dziatajacych w sektorach konku-
rencyjnych i niekoniecznie ma zastosowanie do przedsigbiorstw publicznych, ktore
koncentruja si¢ na realizacji celow zwigzanych z ustugami uzytecznosci publiczne;j.
W takim przypadku ,,ministerstwa sektorowe moga pozosta¢ najbardziej odpowiednimi
i kompetentnymi podmiotami zdolnymi do wykonywania praw wiascicielskich, ktore
moga by¢ nie do odréznienia od celow polityki gospodarczej”’®. Jednak kiedy funkcja
wlascicielska nie moze by¢ wykonywana przez pojedynczy podmiot administracji pu-
blicznej, ,,niektore kluczowe funkcje moga mimo to zosta¢ scentralizowane, celem
wykorzystania szczeg6lnej wiedzy i do§wiadczenia oraz zagwarantowania niezaleznosci
od poszczegdlnych ministerstw sektorowych. Przyktadem na uzyteczno$¢ takiej czgsciowej
centralizacji jest proces wysuwania kandydatur cztonkow organu przedsigbiorstwa pu-
blicznego™’%®. W polskim porzadku jurydycznym minister wtasciwy do spraw aktywow
panstwowych wykonuje prawa z akcji nalezacych do Skarbu Panstwa, tacznie z wynikajacymi

z nich prawami osobistymi albo indywidualnymi, a takze sklada w imieniu Skarbu

5 1bidem, s. 15-16.
7 1pidem.

7 |bidem, s. 31.

78 |bidem.
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Panstwa o$wiadczenia woli o utworzeniu spotki, przystapieniu do spotki, nabyciu lub
objeciu akcji (art. 7 ust. 2 u.z.z.m.p.). To temu organowi administracji gospodarczej
ustawodawca przyznat kompetencje wilascicielskie.

W tym miejscu niniejszych rozwazan dotyczacych zarzadu mieniem publicznym
warto wiec zauwazyc¢, ze w polskim porzadku jurydycznym brakuje jednoznacznej de-
finicji nadzoru wilascicielskiego™. Nie ulega jednak watpliwosci, ze jest to nadzor wy-
konywany za pomocg instrumentéw prawa prywatnego’”’. Zamiennie stosowana jest
czesto dla niego inna nazwa — nadzor korporacyjny’”'. Mozna jednak zatozy¢, ze nadzor
wiascicielski stanowi cze$¢ nadzoru korporacyjnego’’?. Jest on réwnoznaczny z egze-
kwowaniem praw wlasno$ciowych przez prawnie usankcjonowang rad¢ nadzorcza skta-
dajaca sie z przedstawicieli wlascicieli. Dotyczy on wigc tylko relacji wlascicieli i zarza-
dzajacych, pomijajac inne grupy udziatowe korporacji’”.

Czesto dochodzi do swoistego zderzenia sfery administracji publicznej, w postaci
organu administracji gospodarczej reprezentujacego Skarb Panstwa jako wtasciciela w spot-
ce kapitatowej, ze sferg prawa prywatnego, ktéra reguluje funkcjonowanie spotek kapita-
towych™. Jednak nie mozna zapominaé o fakcie, ze mienie panstwowe powinno stuzyé
realizacji zadan publicznych, co de facto realizuje konstytucyjng zasadg subsydiarno$ci
panstwa. Zawsze nalezy nim gospodarowacé na zasadach prawidtowej gospodarki z zacho-
waniem szczegolnej starannosci, a zarzadza si¢ w celu osiggnigcia wzrostu jego wartosci’”.

W u.z.z.m.p. ustawodawca okreslit gldéwne i wspodlne dla wszystkich organow

sprawujacych nadzor wiascicielski, a takze dla panstwowych 0sob prawnych wytyczne co

7% F, Grzegorczyk wyodrebnit nastepujace kategorie nadzoru dotyczacego przedsigbiorstw publicz-
nych: ,,nadzér korporacyjny nad przedsigbiorstwami publicznymi zorganizowanymi jako spotki handlowe,
klasyczny nadzér administracyjny wykonywany w zwiazku z realizacja przez przedsigbiorstwa publiczne
zadan publicznych oraz nadzér administracyjny odnoszacy si¢ do szeroko rozumianego gospodarowania
mieniem przez przedsigbiorstwa publiczne”. F. Grzegorczyk, op. Cit., s. 365.

0 Zob. K. Zawislak, Dopuszczalnosé¢ wydawania czlonkom zarzqdu wigzgcych polecen jako przejaw
prymatu zgromadzenia wspolnikéow w spolce z ograniczong odpowiedzialnoscig, [w:] K. Bilewska (red.),
Efektywnos¢ zarzqdzania i nadzoru w spotce handlowej. W poszukiwaniu optymalnego modelu ustroju spot-
ki, Warszawa 2018, s. 340 i n.

M Przedstawiciele doktryny zaznaczaja, ze ,,nadzor wiascicielski Skarbu Panstwa to zespot zachowan
(dziatan i zaniechan) panstwa jako wtasciciela kapitatu sensu stricto i sensu largo lub podmiotu przez nie
upowaznionego, podejmowanych w reakcji na fakty prawne, tj. zdarzenia prawne oraz czyny i czynnosci wy-
nikle z procesu wykonywania wlasnosci panstwowej przez kazda jednostke fizyczna i organizacyjna, ktora jest
upowazniona do wykonywania tej wlasnosci na podstawie odrgbnych aktow normatywnych lub/i uméw prawa
cywilnego”. M. Mozdzen-Marcinkowski, Nadzor wtascicielski Skarbu Panstwa w systemie kontroli admini-
stracji publicznej — zarys problematyki, [w:] J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu prawa administracyy-
nego, Warszawa 2007, s. 322.

2 Zob. R. Borowiecki, A. Jaki, K. Misiotek, T. Rojek, Nadzor korporacyjny w procesie kreowania
wartosci i rozwoju przedsigbiorstwa, Krakow 2005, s. 112.

5 1. Postuta, Nadzor korporacyjny w spotkach Skarbu Panistwa, Warszawa 2013, s. 203.

7 A.-M. Weber, Nadzor wiascicielski w spotkach Skarbu Panstwa — postulaty de lege ferenda, ,,Prze-
glad Prawa Handlowego™ 2011, nr §, s. 38.

775 1pidem.
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do sposobu wykonywania praw z akcji (udziatow). Wskazuje sig, ze powyzsze jest wyrazem
zados$¢uczynienia potrzebie stworzenia wlasciwej proporcji pomiedzy potrzeba budowania
wartosci majatku narodowego a potrzebami angazowania mienia panstwowego w realizacje
zadan publicznych, w ramach polityk okreslanych przez wtasciwe organy panstwa. Istota
spoftki jest taczenie kapitatu wspdlnikow we wspdlnym celu gospodarczym’™.

Nadzor wlascicielski moze by¢ utozsamiany z wpltywem organdw panstwowych
na funkcjonowanie i kontrol¢ przedsigbiorstw, w ktorych panstwo posiada udziaty. Samo
za$§ oddziatywanie panstwa na spotki Skarbu Panstwa ,,odbywa sie przez tworzenie
warunkow prawnych i ekonomicznych, w jakich one funkcjonuja, a takze za sprawa
uchwat walnego zgromadzenia w stosunkach zewnetrznych, np. dzigki okreslaniu tresci
statutow, sktadoéw zarzadu, rad nadzorczych czy w stosunkach wewnetrznych wptywajacych
na decyzje zarzadu™”’,

Nie ulega watpliwosci, ze w spotecznej gospodarce rynkowej wazna jest wigc rola,
jaka odgrywa nadzor wilascicielski nad wskazanymi spotkami. Do jego celow mozna
zaliczy¢ dtugoterminowy wzrost warto$ci majatku narodowego realizowany poprzez
wzrost wartosci spotek z udziatem Skarbu Panstwa, zwigkszenie ochrony kluczowych
interesdw gospodarczych panstwa — utrzymanie i wzrost polskiego kapitatu w spotkach
o istotnym znaczeniu dla gospodarki panstwa, oraz zapewnienie spojnosci strategii re-
alizowanych przez spotki o istotnym znaczeniu dla gospodarki panstwa. Trzeba pamig-
ta¢, ze dla realizacji wskazanych celow nadzoru wlascicielskiego istotne znaczenie ma
wiasciwe funkcjonowanie organow spotek prawa handlowego, czyli walnego zgroma-
dzenia (zgromadzenia wspolnikow), rady nadzorczej oraz zarzadu. In concreto mozna
stwierdzi¢, iz bezposredni nadzor nad dziatalno$cig spotek z udziatem Skarbu Panstwa
sprawujg rady nadzorcze (ewentualnie pelnomocnicy wspolnika, ktorzy maja ustawowo
wyznaczone miejsce w systemie nadzoru whascicielskiego nad spotkami)’™,

Biorac pod uwage fakt, ze rady nadzorcze (jak i zarzad) spotek Skarbu Panstwa
odpowiedzialne sg w praktyce za prawidlowe wydatkowanie srodkdéw publicznych,
ustawodawca zdecydowatl si¢ wprowadzi¢ szczegdlne rozwigzania legislacyjne dotycza-
ce mozliwosci zostania cztonkiem takich organow. W u.z.z.m.p. wprowadzono bardzo
szczegdtowe unormowania dotyczace doboru kadr, jak i formutowania oczekiwan wobec
reprezentantow Skarbu Panstwa. Okreslono wymogi, ktore musi spetnia¢ kandydat do
organdw nadzorczych spolek z udziatem Skarbu Panstwa. I tak, do sktadu takiego orga-

nu moze by¢ powotlana osoba, ktéra: posiada tytut zawodowy magistra lub tytut

776 1pidem.

1 A. Kucinski, M. Byczkowska, Mechanizmy wzmacniajgce nadzor korporacyjny w spotkach z udzia-
tem Skarbu Panstwa, ,,Optium. Studia Ekonomiczne” 2017, nr 6, s. 173.

8 Zasady nadzoru wlascicielskiego nad spolkami z udziatlem Skarbu Panstwa, Kancelaria Prezesa
Rady Ministrow 2017, s. 3, https://www.gov.pl/web/nadzor-kprm/dokumenty [dostep: 3.06.2020].
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réwnorzedny, lub uznany w Rzeczypospolitej Polskiej na podstawie odrebnych przepisow
tytul réwnorzgdny uzyskany za granica oraz posiada okres zatrudnienia nie krétszy niz
pi¢¢ lat na podstawie umowy o pracg, powotania, wyboru, mianowania, spotdzielczej
umowy o prace lub swiadczenia ustug na podstawie innej umowy, lub wykonywania
dziatalnosci gospodarczej na wlasny rachunek, a takze speinia przynajmniej jeden ze

77, nie pozostaje w stosunku pracy ze spotka ani nie

skonkretyzowanych wymogow
$wiadczy pracy lub ustug na jej rzecz na podstawie innego tytulu prawnego, nie posiada
akcji w spofce zaleznej, z wyjatkiem akcji dopuszczonych do obrotu na rynku regulowa-
nym, nie pozostaje w spotce w stosunku pracy ani nie $wiadczy pracy lub ustug na ich
rzecz na podstawie innego tytulu prawnego, nie wykonuje zaje¢, ktore pozostawatyby
w sprzecznosci z jej obowigzkami albo moglyby wywota¢ podejrzenie o stronniczos¢
lub interesownos$¢, lub rodzi¢ konflikt interes6w wobec dzialalnosci spotki (zob. art. 19
u.z.z.m.p.). Wprowadzono takze istotny wymog posiadania przez kandydata pozytywnej
opinii Rady SP, ktora wydaje opinie w terminie 7 dni od otrzymania wniosku (art. 25
u.z.z.m.p.).

Nie mozna nie wspomnie¢, ze najwazniejszg kompetencja jest sprawowanie state-
go nadzoru nad dziatalnoscia spotki we wszystkich dziedzinach jej dziatalnosci (art. 219
§ 1, art. 382 § 1 k.s.h.), a przy wykonywaniu swoich obowiazkéw cztonek rady nadzorczej
powinien dotozy¢ staranno$ci wynikajacej z zawodowego charakteru swojej dziatalnosci
(art. 293 § 21483 § 2 k.s.h.)’™. Ustawodawca stwierdza, ze wykonywanie praw z akcji
nalezacych do Skarbu Panstwa lub panstwowej osoby prawnej odbywa si¢ na zasadach
prawidtowej gospodarki, w celu osiggni¢cia trwatego wzrostu warto$ci tych akeji, z uwzgled-
nieniem polityki gospodarczej panstwa (art. 9 ust. 1 u.z.z.m.p.).

Stanowi to rozwinigcie zasady zarzadzania mieniem panstwowym, jaki dotyczy
akcji 1 udziatow Skarbu Panstwa oraz panstwowych osob prawnych. Co wazne, wskaza-
na norma odnosi si¢ do prawidtowe;j i efektywnej gospodarki, albowiem priorytetem dla
podmiotu wykonujacego prawa z akcji stanowigcych mienie panstwowe powinno by¢
budowanie warto$ci spotek z udziatem Skarbu Panstwa. Podkresla si¢, ze moze by¢ to
uczynione ,,poprzez racjonalne i uzasadnione ekonomicznie decyzje wilascicielskie,
wyrazajace si¢ przede wszystkim w sposobie glosowania na walnych zgromadzeniach,

a takze w polityce nominacyjnej, dywidendowej oraz wspotuczestniczeniu w tworzeniu

7 Nalezy do nich m.in.: posiadanie stopnia naukowego doktora nauk ekonomicznych, prawnych lub
technicznych, ukonczenie studiow Master of Business Administration (MBA), posiadanie certyfikatu Asso-
ciation of Chartered Certified Accountants (ACCA), ztozenie egzaminu dla kandydatow do organdéw nad-
zorczych przed komisja wyznaczona przez Prezesa Rady Ministrow.

80 Trzeba rowniez pamietaé, ze w spotkach z ograniczong odpowiedzialnoscia powstatych w wyniku
komercjalizacji mozna nie ustanawia¢ rady nadzorczej. W takim przypadku prawo kontroli wykonuje
wspdlnik lub osoba przez niego upetnomocniona (zgodnie z art. 11 ust. 2 u.k.n.u.p.). Zasady nadzoru
wlascicielskiego nad spotkami z udziatem Skarbu Panstwa..., s. 4.
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strategii rozwoju, jak rowniez w ewentualnych decyzjach o zbyciu akcji”’®*'. Natomiast
kierowanie si¢ polityka gospodarczg panstwa powinno odbywac si¢ ,,z zachowaniem
wlasciwych proporcji pomigdzy wptywem kierunkow realizowanej polityki a interesem
ekonomicznym na podejmowane czynnosci w zakresie wykonywania praw z akcji”’®2.
Mozna wywnioskowac, ze dzialania wtascicielskie Skarbu Panstwa i panstwowych osob
prawnych wykonywane w ramach realizacji praw z akcji muszg by¢ ukierunkowane na
wzrost ich warto$ci. Nie mozna jednak zapominac, ze ,,panstwo, dziatajac z jednej stro-
ny jako wiasciciel (Skarb Panstwa) w sferze dominium, z drugiej strony wykonuje szereg
zadan ze sfery imperium, w tym realizuje polityki okreslane przez wtasciwe organy, co
wptywa takze na wykonywanie jego funkcji wlascicielskich. Konieczno$¢ wypetnienia
celow wyznaczonych przez polityke gospodarczg panstwa determinuje okreslone zacho-
wania Skarbu Panstwa jako akcjonariusza [...]”"%3. Warto zaznaczy¢, ze zauwazalne jest
to m.in.: w sposobie glosowania m.in. nad uchwatami w sprawie dywidend; uchwatach
w sprawie ustalenia katalogu celéw zarzadczych; inicjowaniu zmian w aktach korpora-
cyjnych spoétek i postawieniu im celow wspomagajacych funkcje panstwa; decyzjach
o konsolidacji spotek z udziatem Skarbu Panstwa, w celu restrukturyzacji i poprawy
rentownosci okreslonego obszaru gospodarki’®*. Nalezy zgodzi¢ si¢ z B. Chtodzinska,
ktora wskazuje, ze realizacja polityki gospodarczej panstwa przez spotki jest usprawie-
dliwiona, jesli dziatania wiascicielskie panstwa mieszcza si¢ w systemie norm prawnych,
a takze pozostajg adekwatne do poziomu zaangazowania w kapitale zaktadowym spotki.
Poza tym nie mogg one uchybia¢ efektywnemu gospodarowaniu akcjami’.

Warto roéwniez wspomnie¢, ze w spotkach realizujacych misje¢ publiczng wykony-
wanie praw z akcji odbywa si¢ na zasadach prawidtowej gospodarki mieniem panstwowym
w celu efektywnej realizacji misji publicznej realizowanej przez t¢ spotke (art. 9 ust. 2
u.z.m.p.)’®. Oczywiste jest bowiem, ze niektore rodzaje dziatalnosci prowadzonej przez
spotki, istotne z punktu widzenia waznych interesow panstwa i spoteczenstwa, nie moga
by¢ podporzadkowane celom komercyjnym. Wazny moze by¢ rowniez fakt, ze osoba
wykonujgca w imieniu podmiotu uprawnionego do wykonywania praw z akcji nalezacych

81 B. Chtodzinska, Komentarz do art. 9, [w:] F. Grzegorczyk, M. Wierzbowski (red.), Ustawa o zasa-
dach zarzgdzania mieniem panstwowym. Komentarz, Warszawa 2020, s. 104.

82 1pidem.

83 |bidem, s. 106.

8% 1bidem.

85 |bidem, s. 107.

78 Jest to spotka, ktorej przedmiot dziatalno$ci albo cel dziatania zostat okre§lony ustawa, m.in.: jed-
nostka publicznej radiofonii i telewizji; spotka zarzadzajaca lotniskiem uzytku publicznego; operator syste-
mu przesylowego, operator systemu dystrybucyjnego, operator systemu magazynowania, operator systemu
skraplania gazu ziemnego, operator systemu polaczonego oraz operator sieci transportowej dwutlenku
wegla; spotka bedaca zarzadzajaca specjalng strefa ekonomicznag; Polski Fundusz Rozwoju Spotka Akcyjna
z siedziba w Warszawie; Agencja Rozwoju Przemystu Spoétka Akcyjna z siedzibg w Warszawie, Polska
Agencja Inwestycji i Handlu Spétka Akcyjna. Zob. art. 8 pkt 2 u.z.m.p.
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do Skarbu Panstwa lub panstwowej osoby prawnej, w spolce uznanej za spotke o istotnym
znaczeniu dla gospodarki panstwa, uprawnienia przystugujace Skarbowi Panstwa lub
panstwowej osobie prawnej na walnym zgromadzeniu w okreslonych przez normodawce
przypadkach, zobligowana jest do dziatania na podstawie pisemnej instrukcji do glosowa-
nia sporzadzonej przez podmiot uprawniony do wykonywania praw z akcji nalezacych do
Skarbu Panstwa lub panstwowa osobe prawna, zatwierdzanej przez Prezesa Rady Ministrow’’.

Caty czas aktualna moze by¢ teza sformutowana przez A.-M. Weber w 2011 r. Au-
torka podkreslita, ze ,,jedna z przyczyn nieefektywnego wykonywania nadzoru wtasciciel-
skiego w spotkach Skarbu Panstwa jest prymat decyzji politycznych wobec spotek nad
zasadami wynikajagcymi z podstaw gospodarki wolnorynkowej (zarzadzanie ukierunko-
wane na realizacje celow wiasciciela przez kompetentnych zarzadzajacych), za srodek
umozliwiajacy wprowadzenie mechanizmoéw rynkowych w zarzadzaniu przez panstwo
spotkami Skarbu Panstwa uznano wykorzystanie znanych z rynku kapitalowego zasad
corporate governance (nadzor korporacyjny, tad korporacyjny)”’**. Mozna stwierdzi¢, iz
niewatpliwie problem ten jest aktualny i wpltyw polityki na funkcjonowanie spotek Skarbu
Panstwa jest bardzo duzy, co moze wplywac na nieefektywnos¢ dziatan takich podmiotow.

5.3. Gospodarnos¢ i efektywnosé w dziataniach administraciji
gospodarczej wobec przedsiebiorcow samorzadowych a pra-
widtowy zarzad mieniem publicznym

Dziatania administracji gospodarczej zwigzane z prawidlowym zarzagdem mieniem
publicznym skierowane sa rowniez do przedsigbiorcoéw samorzagdowych. Dobrym przy-
ktadem w tej sferze bgdzie rowniez nadzor whascicielski sprawowany nad spétkami sa-
morzadowymi’. To wlasnie dane jednostki samorzadu terytorialnego, dazac do prawi-
dtowego wykonywania funkcji wtascicielskich, moga dobrowolnie uksztattowac polityke
nadzoru wlascicielskiego, ktory obejmuje zadania i dziatania majace na celu realizacje
uprawnien wiascicielskich™. Poniewaz spotki tworzone sg do realizacji potrzeb spotecznosci

lokalnych, ,,oczekuje sig, zeby podmioty te byly rentowne i dzigki temu dostarczaty

87 Chodzi o sprawy, o ktérych mowa w art. 17 oraz takie, o ktorych mowa w art. 17 ust. 1-4, 6 i 6a,

oraz w sprawach, o ktorych mowa w art. 199 § 2, art. 2031, art. 215, art. 2221, art. 228 pkt 3, art. 255 § 1,
art. 257, art. 270 pkt 2, art. 359 § 2, art. 378 § 2, art. 385, art. 392, art. 393 pkt 3, art. 430 § 1, art. 431, art. 433
§ 2, art. 448 § 1, art. 459 pkt 2, art. 506 § 1, art. 522 § 1, art. 541 § 1 i art. 562 § 1 ustawy z dnia 15 wrze$nia
2000 r. — Kodeks spotek handlowych (Dz. U. z 2020 r., poz. 1526 z pdzn. zm.), dalej: k.s.h.

8 A.-M. Weber, op. cit., s. 38.

8 Zob. M. Kulesza, Gospodarka komunalna — podstawy i mechanizmy prawne, ,,Samorzad Terytorial-
ny” 2012, nr 7-8, s. 7-24; W. Gonet, op. cit., s. 65-75.

™0}, Zabski, Organizacja nadzoru wiascicielskiego nad spotkami z udziatem wojewédztw, ,,Studia
Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach” 2017, nr 338, s. 110.
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w sposob ciagty ustugi o jak najwyzszej jakosci, jednak wspolnym interesem organow
spotek zawsze powinno by¢ dobro publiczne””".

Spotki samorzadowe naleza, tak jak wyodrebnione powyzej spotki Skarbu Panstwa,
do podmiotow, ktore podlegaja czesto bardziej rygorystycznym regulacjom niz spotki,
w ktorych wlascicielami sa podmioty prywatne™?. Dotyczy to wlasnie rowniez omawia-
nej sfery nadzoru wihascicielskiego™:. W literaturze podkresla sie, ze glownymi czynni-
kami efektywnos$ci dziatania rady nadzorczej, ktora jest podstawa wewngtrznego me-
chanizmu nadzoru wiascicielskiego, sa: formalne i rzeczywiste jej kompetencje, system
informacji na potrzeby zarzadzania na szczeblu rady; wspdlpraca miedzy zewnetrznymi
cztonkami rady i przedstawicielami rady oraz kierownictwem; sktonnos¢ cztonkow rady
do $wiadczenia ustug dla dobrego nadzorowanego podmiotu’*.

W art. 10a ust. 1 1 2 u.g.k. prawodawca stwierdzit, ze w spotkach z udziatem jed-
nostek samorzadu terytorialnego obligatoryjnie dziata rada nadzorcza, do ktorej stosuje
si¢ przepisy k.s.h. z zastrzezeniem przedmiotowego aktu prawnego’’. Do swoistej regu-
lacji odnoszacej si¢ do takich spotek mozna zaliczy¢ normy dotyczace kadencyjnosci
cztonkoéw wskazanej rady — trwa ona bowiem zawsze trzy lata w spotkach z wigkszo-
sciowym udziatem jednostek samorzadu terytorialnego (art. 10a ust. 3 u.g.k.)”¢. Jest to
regulacja szczegdlna w stosunku do k.s.h., dlatego ze w przypadku spoétek z ograniczo-
ng odpowiedzialnoscia czlonkéw rady nadzorczej powotuje si¢ na rok, jezeli umowa
spotki nie stanowi inaczej (art. 216 § 1 k.s.h.), a w spotkach akcyjnych kadencja cztonka
rady nadzorczej powinna by¢ kazdorazowo okreslona w statucie danej spotki, jednak nie
moze by¢ dtuzsza niz pig¢ lat (art. 386 § 1 k.s.h)”””. Wskazane regulacje k.s.h. ,,powinny
by¢ w pelni stosowane w odniesieniu do takich spotek samorzadowych, ktore nie sa
spotkami z wigkszo$ciowym udzialem jednostek samorzadu terytorialnego, a wigc
w przypadku ktoérych dana jednostka samorzadu terytorialnego posiada 50% lub tez

mniej udziatow badz akcji”"s.

1 1pidem.

2 Por. G. Goreczny, Rada nadzorcza w spotkach komunalnych — zarys problematyki, ,,Samorzad Tery-
torialny” 2010, nr 11, s. 56-72.

3 P, Kupis, op. Cit., s. 46.

™4 B. Wawrzyniak, B. Binczak, Skuteczne rady nadzorcze, Warszawa 1991, s. 41; cyt. za: L. Zabski,
Czynniki efektywnosci rad nadzorczych w spotkach komunalnych, ,,Mys$l Ekonomiczna i Polityczna” 2017,
nrl,s. 143.

5 Jednak obligatoryjno$¢ ta w rzeczywistosci odnosi si¢ tylko do spotek z ograniczong odpowiedzial-
noscia, dlatego ze obowigzek powotania rady nadzorczej w spotkach akcyjnych wynika bezposrednio
z art. 381 k.s.h. Ibidem, s. 40.

6 Por. A. Dudzinska, Wymogi stawiane czlonkom rady nadzorczej spotki komunalnej, ,,Finanse Komu-
nalne” 2008, nr 12, s. 57-59.

7 M. Szydto, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz...,s. 437.

8 Ibidem, s. 437-438.
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Istotny jest fakt, ze niestety w polskim systemie prawnym brakuje transparentnych
zasad doboru cztonkéw omawianych rad nadzorczych spélek jednostek samorzadu te-
rytorialnego’™. Zgodnie z art. 10a ust. 3 u.g.k. podmiot reprezentujgcy jednostke samo-
rzadu terytorialnego lub komunalna osoba prawna, w zakresie wykonywania praw
z udziatow i akcji przystugujacych tym podmiotom, jako kandydata na cztonka organu
nadzorczego wskazuje osobe, ktora spelnia wymogi, okreslone wu.z.m.p., z wylaczeniem
wymogu posiadania pozytywnej opinii Rady do spraw spotek z udziatem Skarbu Panstwa
i panstwowych 0sob prawnych®®. Jednak indywidualne wskazywanie cztonkéw rady
nadzorczej przez organ wykonawczy danej jednostki samorzadu terytorialnego w prak-
tyce nie gwarantuje wyboru najlepszych kandydatow. Ponadto brak zasad wspotpracy
z radami nadzorczymi spotek powoduje niemozno$¢ pozyskania konkretnych wymaga-
nych informacji i dokumentow*"!.

W przypadku kwestii zarzadu mieniem publicznym w sferze spotek jednostek
samorzadu terytorialnego wazna role odgrywa norma zawarta w art. 10a ust. 6 u.g.k.,
zgodnie z ktorg rada nadzorcza powotuje cztonkow zarzadu komunalnych spétek akcyj-

nych i spotek z 0.0.5%

Przepis ten ma charakter lex specialis wzgledem przepisow k.s.h.,
zgodnie z ktorymi cztonek zarzadu w spotce z 0.0. jest powotywany i odwotywany
uchwatg wspolnikow, chyba ze umowa spotki stanowi inaczej (art. 201 § 4 k.s.h.)8%,
Natomiast cztonkow zarzadu w spotkach akcyjnych powotuje i odwotuje rada nadzorcza,
chyba ze statut spotki stanowi inaczej (oznacza to, ze w tych spotkach kompetencje do
powotywania i odwotywania cztonkéw zarzadu statut spotki moze przekazaé innemu

organowi lub podmiotowi niz rada nadzorcza, w szczegolno$ci walnemu zgromadzeniu

9 Por. W. Walczak, Wybrane problemy organizacyjno-prawne zwiqgzane z procesami wyznaczania
cztonkow rad nadzorczych spotek miejskich, ,,Samorzad Terytorialny” 2014, nr 6, s. 55-72.

890 Na temat przestanek zob. rozdziat czwarty niniejszej monografii.

801 J. Kruczalak-Jankowska, G. Cern, Nadzor wlascicielski w spotkach komunalnych z udziatem gminy
sprawowany przez organ stanowigcy oraz wykonawczy — uwagi krytyczne, ,,Gdanskie Studia Prawnicze”
2016, nr 36, s. 231.

802 W spotkach jednostek samorzadu terytorialnego zarzad prowadzi sprawy spotki i reprezentuje ja
przy sktadaniu i odbieraniu o$wiadczen woli. W spoétkach z o.0. zarzad sktada si¢ z jednego albo wigkszej
liczby czlonkow. Moga by¢ powotane do niego osoby sposrod wspolnikéw lub spoza ich grona. Prawo
cztonka zarzadu do prowadzenia spraw spoftki i jej reprezentowania dotyczy wszystkich czynnosci sado-
wych i pozasadowych spotki. Prawa cztonka zarzadu do reprezentowania spotki nie mozna ograniczy¢ ze
skutkiem prawnym wobec osob trzecich. W spotkach akcyjnych zarzad sktada si¢ z jednego albo wigkszej
liczby cztonkow. W jego sktad moga by¢ powolywane osoby sposrod akcjonariuszy lub spoza ich grona.
Zgodnie z k.s.h. cztonek zarzadu moze by¢ odwotany lub zawieszony w czynnosciach przez walne zgroma-
dzenie akcjonariuszy. Tak jak w przypadku spotki z o0.0. prawo cztonka zarzadu do reprezentowania dotyczy
wszystkich czynnosci sadowych i pozasgdowych spotki. Nie mozna go ograniczy¢ ze skutkiem prawnym
wobec 0s0b trzecich (zob. art. 201 § 1-3, art. 204, art. 372, art. 373 § 112 k.s.h.).

83 Por. G. Cern, Dzialalnosé¢ spotek komunalnych w sferze uzytecznosci publicznej oraz poza tq sferq
— uwagi ogolne, ,,Finanse Komunalne” 2019, nr 7-8, s. 7-18; K. Horubski, Spétki z udziatem jednostki sa-
morzqdu terytorialnego wobec wolnosci dziatalnosci gospodarczej, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 2016,
nr 103, s. 175-188.

178



5. Dziatania administracji gospodarczej wobec przedsiebiorcéw publicznych w ptaszczyznie...

akcjonariuszy) (art. 368 § 4 k.s.h.). W odniesieniu do zarzadu spotek jednostek samorza-
du terytorialnego przywotane normy k.s.h. nie maja zastosowania®**. M. Szydto podkre-
sla, ze w przypadku zarzadu w samorzadowych spotkach kapitatowych stosuje sie po-
zostate przepisy k.s.h. o zarzadzie w spotkach kapitalowych, a u.g.k. poza wskazanym
powyzej art. 10a ust. 6 nie zawiera juz zadnych innych przepisow, ktore w sposob szcze-
golny regulowalyby pozycje zarzadu w spotkach kapitalowych z udziatem jednostek
samorzadu terytorialnego®®.

Warto rowniez skonstatowacé, ze nadzor wiascicielski ma przyczynic si¢ do zwigk-
szenia efektywnos$ci dziatalno$ci danej spotki samorzadowej, zapewni¢ wiasciwa realizacje
przez spoiki powierzonych zadan, a takze wpltyna¢ na gospodarnos¢ wydatkowania
$rodkow publicznych przez ten podmiot®®. L. Zabski zauwaza, ze nadzor whascicielski
nad spotkami samorzadowymi stanowi ogélny system, w sktad ktorego wchodza: nadzor
formalny, nadzor merytoryczny, nadzor ekonomiczno-finansowy.

Pierwsza kategoria dotyczy przede wszystkim ,,dokumentacji dziatalnosci spotek
oraz wykonywania funkcji nadzorczych przez organy spdlek z udziatem samorzadu.
Sprowadza si¢ on w szczegdlnosci do kontroli pod wzgledem formalnym dokumentow
przedtozonych przez zarzady spotek, niezbednych do odbycia zgromadzenia wspolnikow
lub walnego zgromadzenia akcjonariuszy, a takze dokumentow sktadanych przez przed-
stawicieli gminy w radach nadzorczych spotek’. Jego efektem moze by¢é m.in. uzy-
skanie merytorycznych opinii czy udzielanie konsultacji i porad odno$nie do projektow
uchwat zgromadzenia wspdlnikéw lub walnego zgromadzenia akcjonariuszy®®.

Nadzor merytoryczny zwigzany jest natomiast m.in. z podejmowaniem bezposrednich
czynnos§ci przez organy administracji gospodarczej w zakresie dziatalno$ci gospodarczej
1 inwestycyjnej wykonywanej przez spotke. Obejmuje on rowniez wspotprace ,,komorek
organizacyjnych lub wyznaczonych pracownikow urzedow ze spotkami, opierajacy si¢
na kontaktowaniu, opiniowaniu i weryfikowaniu projektow uchwat na zgromadzenie
wspolnikow/walnego zgromadzenia akcjonariuszy. W ramach nadzoru merytorycznego
sg gromadzone i analizowane umowy zawigzywane przez zarzady i rady nadzorcze
spotek, opiniowane sg projekty inwestycyjne/strategiczne spotek, projekty uchwat zgro-
madzenia wspdlnikow/walnego zgromadzenia akcjonariuszy, a takze sg gromadzone

i analizowane regulaminy wewngtrzne spotek, w tym organdéw naczelnych’s%,

804 M. Szydto, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz..., s. 443.

805 lbidem, s. 444.

806 Zob. Informacja o wynikach kontroli sprawowania nadzoru wilascicielskiego nad spotkami komunal-
nymi, Warszawa 2011, LWA-4101-05/2010, https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/10/173/ [dostep: 19.05.2020].

807 },. Zabski, Instytucje nadzoru witascicielskiego nad spotkami samorzgdowymi, ,,Prace Naukowe
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2017, nr 493, s. 194.

808 |bidem, s. 195.

89 Ibidem.

179


https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/10/173/

Gospodarnosc i efektywnos¢ w dziataniach organoéw administracji gospodarcze;j...

Trzecia wymieniona kategoria — nadzor ekonomiczno-finansowy — dotyczy ana-
lizowania i oceny skladanych sprawozdan finansowych oraz przekazywanych danych
finansowych przez przedstawicieli samorzadu w radach nadzorczych spotek. Co istotne,
odnosi si¢ on rowniez do dokonywania pomiaru skutecznosci i efektywnosci ekonomicz-
nej dziatalnosci spotek. L. Zabski podkresla, ze zebrane informacje pozwalajg na sporzadzenie
analiz obejmujacych oceng biezacej sytuacji ekonomiczno-finansowej podlegtych pod-
miotow, a wnioski i rekomendacje umozliwiaja podejmowanie merytorycznych decyzji
przez organ wykonawczy petnigcy funkcje whasciciela w spotee®!”.

Instrumenty nadzoru wtascicielskiego w spotkach samorzadowych oprocz cech
wskazanych w ustawodawstwie moga mie¢ rowniez charakter wewnetrzny. Jako przyktad
mozna podac zatacznik do zarzadzenia Nr 0050.726.2020.VIII Prezydenta Miasta Jeleniej
Gory z dnia 17 grudnia 2020 r. — Zasady nadzoru wtascicielskiego nad spoétkami z udzia-
fem Miasta Jelenia Gora®'. W dokumencie tym znalazty si¢ podstawowe zasady spra-
wowania omawianego nadzoru w spotkach z udziatem wymienionej powyzej gminy.
W dokumencie wskazano, ze przez nadzor whascicielski rozumie si¢ podejmowane przez
gming wobec spotek oraz ich organow czynnosci faktyczne i prawne, wynikajace z uprawnien
wiascicielskich, a do jego gtéwnych celow naleza: monitorowanie efektywnosci dziatania
1 skutecznos$ci zarzadzania w spotkach z udzialem gminy; racjonalne wykorzystywanie
zasobow majatkowych dla zapewnienia prawidtowej realizacji zadan, w tym wynikajacych
z realizacji zadan wiasnych gminy; skuteczne wykorzystywanie praw wiascicielskich
gminy do realizacji zadan i celow, do ktorych zostaly powotane spotki (§ 2 NWIG).
Okreslono m.in. podstawowe zasady funkcjonowania rad nadzorczych i zarzadow, a tak-
ze zasady kwartalnych informacji z dziatalno$ci danego podmiotu oraz jego organu
zarzadzajacego. Prezydent Miasta petni funkcj¢ zgromadzenia wspolnikow w spotkach
jednoosobowych oraz wykonuje uprawnienia wspolnika lub akcjonariusza w spétkach
z udziatem Miasta Jelenia Goéra. Moze on korzysta¢ z prawa kontroli przystugujacego
wspolnikowi (zgodnie z art. 212 k.s.h.) poprzez zadanie przedtozenia okreslonych danych/
dokumentow przez spotke, a takze przeprowadzenie kontroli w spotce przez pracownikow
Wydzialu Nadzoru Wtascicielskiego 1 Kontroli Urzgdu Miasta Jelenia Gora na podstawie
upowaznienia Prezydenta Miasta (§ 3 NWJG). Ponadto organ wykonawczy ma mozliwo$¢
wptywania na kierunki rozwoju podleglej spotki nie tylko poprzez zmiany w sktadach
osobowych rad nadzorczych, ale réwniez posrednio na sktad osobowy zarzadoéw. W swo-
ich dziataniach powinien on kierowa¢ si¢ dobrem publicznym i dazy¢ do zaspokojenia
potrzeb spotecznosci lokalnych®'2,

810 1hidem.
81 Dalej: NWIJG.
812t Zabski, Instytucje nadzoru wiascicielskiego. .., s. 199-200.

180



5. Dziatania administracji gospodarczej wobec przedsiebiorcéw publicznych w ptaszczyznie...

Na sfer¢ prawidtowego zarzadu mieniem publicznym w spotkach samorzadowych
wplywaja rowniez dziatania wojta (burmistrza, prezydenta miasta), ktory wykonuje dzia-
tania nadzoru prewencyjnego. Przyktadem moze by¢ obowigzek wstrzymania wykonywa-
nia dziatalnosci gospodarczej przez przedsigbiorcg wydany w drodze decyzji tego organu
administracji. Zgodnie z art. 60 Pr. przeds. w razie powzigcia wiadomosci®® o wykonywa-
niu dziatalno$ci gospodarczej niezgodnie z przepisami ustawy, a takze w razie stwierdzenia
zagrozenia zycia lub zdrowia, niebezpieczenstwa powstania szkod majatkowych w znacznych
rozmiarach lub bezposredniego zagrozenia srodowiska w wyniku wykonywania tej dziatalnosci
wskazany organ wykonawczy niezwlocznie zawiadamia wtasciwe organy, ktore zobligowa-
ne s3 do powiadomienia go o podjetych czynnosciach. W przypadku niemozliwosci takiego
zawiadomienia wojt (burmistrz, prezydent miasta) moze nakaza¢ w drodze decyzji wstrzy-
manie wykonywania dziatalno$ci gospodarczej na czas niezbedny®', nie dtuzszy niz trzy
dni. Decyzja nakazujaca wstrzymanie wykonywania dziatalno$ci gospodarczej w razie
stwierdzenia zagrozenia zycia lub zdrowia, niebezpieczenstwa powstania szkod majatkowych
w znacznych rozmiarach lub bezposredniego zagrozenia srodowiska w wyniku wykony-
wania tej dziatalno$ci posiada rygor natychmiastowej wykonalnosci.

Nalezy zgodzi¢ si¢ z T. Kocowskim, ktory uwaza, ze wskazana decyzja organu
wykonawczego w istotny sposob moze wplynac na dziatalno§¢ gospodarczg przedsie-
biorcy, ograniczajac przy tym swobodg¢ dziatalno$ci gospodarczej tego podmiotu. Autor
zauwaza, ze okoliczno$ci upowazniajace organy wykonawcze gminy do podjgcia tego
typu dziatan wtadczych wskazane zostaly w sposéb ,,nieprecyzyjny, bioragc pod uwage
techniczne mozliwosci komunikowania sie, z ktorymi wspotczesnie mamy do czynienia,
a z ktorych korzystaja w swej pracy takze organy administracji publicznej”®'>.

Wydaje sig, ze w kontekscie tytutowej problematyki istotng role peinig normy
ustawy z dnia 7 maja 2010 r. o wspieraniu rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnej®'®.
W akcie prawnym znalazly si¢ m.in. regulacje dotyczace mozliwosci przez dang jednost-
ke samorzadu terytorialnego wykonywania dziatalnosci polegajacej na budowaniu lub
eksploatowaniu infrastruktury telekomunikacyjnej i sieci telekomunikacyjnych oraz

nabywaniu prawa do infrastruktury telekomunikacyjnej i sieci telekomunikacyjnych;

813 Powzigcie wiadomos$ci odnies¢ nalezy do powziecia wiedzy. Stanowi ono wynik wewnetrznej pro-

cedury weryfikacji otrzymanych informacji. I. Socha, Nakaz wstrzymania wykonywania dziatalnosci gospo-
darczej w swietle regulacji konstytucyjnych, procesowych i cywilnoprawnych, ,,Przeglad Ustawodawstwa
Gospodarczego” 2016, nr 12, s. 26-32.

814 Oznacza to, Ze ,,uprawnienie moze by¢ wykorzystywane w sytuacjach nietypowych i niecierpigcych
zwloki, w ktorych szybkos¢ dziatania pozwala na uniknigcie lub zminimalizowanie rozmiaréw szkod po-
wstatych w wyniku prowadzenia zagrazajacej interesom publicznym dziatalnosci gospodarczej”. A. Zywic-
ka, Komentarz do art. 60, [w:] M. Wierzbowski, Konstytucja biznesu..., s. 240.

815 T. Kocowski, Wdjt jako organ nadzoru policyjnego — na marginesie art. 78 ustawy o swobodzie
dzialalnosci gospodarczej, [w:] L. Kieres (red.), Nowe problemy badawcze..., s. 177.

816 Dz. U. 2 2021 1., poz. 777, dalej: u.w.r.u.s.t.
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dostarczaniu sieci telekomunikacyjnej lub zapewnianiu dostepu do infrastruktury teleko-
munikacyjnej; $wiadczeniu z wykorzystaniem posiadanej infrastruktury telekomunika-
cyjnej i sieci telekomunikacyjnych, ustugi (m.in. na rzecz przedsigbiorcy telekomunika-
cyjnego) (art. 3 ust. 1 uw.r.u.s.t.). Dziatalnos$¢ ta nalezy do zadan wiasnych o charakterze
uzytecznosci publicznej jednostki samorzadu terytorialnego i wykonywana jest na pod-
stawie uchwaty organu stanowigcego (art. 3 ust. 4 i 5 uw.r.u.s.t.). Nie ulega watpliwosci,
ze taka aktywnos$¢ jednostek samorzadu terytorialnego zwigzana jest z efektywnym
wykorzystaniem technologii informacyjno-komunikacyjnych i zwigkszenia przy tym
jednoczesnie produktywnosci i pobudzania innowacji. Korzystnie moze wplywac na
gospodarke panstwa i poprawia¢ konkurencyjno$¢ i jakos¢ zycia na obszarach wiejskich®’.

W art. 13 u.s.w. normodawca przewidziat wyjatek od ogolnej reguty, na podstawie
ktorej jednostki samorzadu terytorialnego mogg wykonywac i uczestniczyc tylko w takiej
dziatalno$ci w zakresie telekomunikacji, ktora jest dzialalno$cig o charakterze uzytecz-
nosci publicznej®!®. Dopuszczalne jest podjgcie i prowadzenie przez wojewodztwo dzia-
talnosci®®® w zakresie telekomunikacji poza sferg uzytecznosci publicznej w przypadku
spetnienia przez nie przestanek wskazanych przez prawodawce (uczestnictwo w spolce
7 0.0. badZ spotce akeyjnej, dziatalno$¢ musi stuzy¢ rozwojowi wojewddztwa)®?. Nalezy
zgodzi¢ si¢ wiec z M. Szydla, Zze musi to by¢ dziatalnos¢, ,.ktéra przyczynia si¢ instru-
mentalnie do postepu samorzadowego wojewodztwa w okreslonych aspektach jego
funkcjonowania (w tym do postepu w aspekcie gospodarczym, spotecznym, demogra-
ficznym, naukowym itp.). Ta dzialalnos¢ wojewddzkich spétek w zakresie telekomuni-
kacji poza sferg uzytecznos$ci publicznej musi zatem instrumentalnie stuzy¢ osigganiu
okreslonej wizji rozwojowej samorzadowego wojewodztwa, sformutowanej w sposob
indywidualny przez kazde wojewodztwo’**,

Warunkiem legalno$ci wykonywania przez dang jednostke samorzadu terytorial-
nego przedsiewzigcia przedmiotowej dzialalnosci jest podjecie przez organ stanowiacy
uchwaty, ktora legitymuje te aktywnos¢. Nie jest ona co do zasady aktem prawa miej-
scowego 1 jest adresowana do jednostek organizacyjnych. Jest to akt o charakterze we-
wnetrznym i nie przesadza o prawach lub obowigzkach cztonkéw wspolnoty samorza-

dowej. Moze by¢ ona jednak fakultatywnie cze$cig innego aktu prawa miejscowego®??,

817 M. Szydto, Komentarz do art. 4, [w:] T. Grossmann, W. Knopkiewicz, J. Sebzda-Zatuska, M. Szy-
dlo, J. Wilczewski, Ustawa o wspieraniu rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnej. Komentarz, Warszawa
2013, Legalis.pl.

818 Zob. tez art. 7 ust. 1 pkt 3a u.s.g.; art. 4 ust. 1 pkt 23 u.s.p.; art. 14 ust. 1 pkt 15a u.s.w.

819 Zob. R. Szczepaniak, Dopuszczalny zakres dzialania. .., s. 449 in.

820 Dziatalno$¢ ta musi by¢ zgodna ze strategia rozwoju wojewodztwa (art. 11 u.s.w.). M. Szydto, Ko-
mentarz do art. 4...

821 Ibidem.

822 |bidem.
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Jak juz wczesniej byto wspomniane, bardzo wazka role w sferze prawidlowego
zarzadu mieniem publicznym odgrywaja regulacje p.z.p., ktorych analiza nie stanowi
jednak pierwszoplanowego pola badawczego niniejszej monografii. Nie nalezy jednak
zapominac, ze wspolnym punktem odniesienia dla zapewniania gospodarnosci i efek-
tywnos$ci w dziatalnosci przedsigbiorcow publicznych — zaréwno panstwowych, jak
1 samorzadowych — jest prawo zamowien publicznych. Przedsiebiorcy publiczni zobli-
gowani sg do stosowania wielu instytucji tego zespotu unormowan, ktére w zatozeniu
przyczyniaja si¢ do zwiekszenia tytutowych kryteriow w procesach nabywania na ryn-
ku potrzebnych dobr i ustug. Mozna zauwazy¢, ze omawiana grupa przedsigbiorcow
z reguty miesci si¢ w kategorii zamawiajacych (zamawiajacy sektorowi lub tzw. podmio-
ty prawa publicznego). Juz sama idea stosowania instrumentéw p.z.p. Zzwigzana jest
z prawidtowym gospodarowaniem $rodkami publicznymi, a efektywno$¢, tak jak byto
wczesniej wskazane, w tym zakresie rozumiana jest jako uzyskanie najlepszych efektow
zaméwienia, w tym spotecznych, srodowiskowych oraz gospodarczych, o ile takie efek-
ty sa mozliwe do uzyskania przy realizacji danego zamdwienia.

5.4. Gospodarnosc¢ i efektywnos¢ w dziataniach administraciji
gospodarczej wobec przedsiebiorcéw publicznych a dziatania
regulacyjne

5.4.1. Efektywnos¢ regulacyjna

W przypadku dziatan podejmowanych przez organy regulacyjne wobec przedsig-
biorcoOw nalezy w pierwszej kolejnosci zwrdci¢ uwage na pojecie efektywnosci regula-
cyjnej. Jest to relacja efektow i naktadow, ktéra ukazuje mozliwo$¢ podchodzenia do
regulacji jak do wyznacznika dobrej kondycji przedsi¢biorstw i tym samym catego
sektora. Trzeba zgodzi¢ si¢ z R. Sliwa, ze zatozenie takie zwigzane jest z dobrym dzia-
faniem sektora, a ,,efekty w tym podej$ciu uyjmowane sg w postaci m.in. zakresu pokry-
cia kraju siecig, jakos$cig ustug, cenami ustug, wielkoscig poszczegodlnych rynkow, wysokoscia
kosztow transakcyjnych, konkurencjg na rynkach ustugowych”%,

Naktady w tym ujeciu rozumiane beda jako dziatania regulacyjne, ktore okreslane
sg takimi parametrami jak stopnien niezaleznosci regulatora, w tym jego kompetencje,
zasady regulacyjne, dobre praktyki regulacyjne. Organ regulacyjny, majac do dyspozy-
cji prawne i instytucjonalne ramy regulacyjne, narzedzia nadzoru regulacyjnego, a tak-

ze mozliwosci egzekucji prawa, dazy de facto do poprawy wynikdéw rynku i kondycji

823 R, Sliwa, Przyczynek do badar na temat efektywnosci regulaciji sektora telekomunikacyjnego, ,, Te-
lekomunikacja i Techniki Informacyjne” 2015, nr 1-2, s. 21.

183



Gospodarnosc i efektywnos¢ w dziataniach organoéw administracji gospodarcze;j...

jego uczestnikow®**. Autorka wskazuje rowniez, ze efektywnos$¢ regulacyjna jest postrze-
gana jako efektywno$¢ dziatalno$ci regulatora i oceniana jako stosunek efektow do
naktadoéw. Wedtug niej samo polgczenie nastgpuje poprzez wplyw wiarygodnosci dziatan
regulatora na decyzje przedsigbiorcow co do inwestowania, w tym szczegdlnie w inno-
wacyjne rozwiazania, ktore sg obarczone wysokim ryzykiem®®.

Ciekawe spostrzezenia dotyczace przedmiotowej problematyki przedstawit J. Su-
pernat. Autor zaznacza, ze realizacja ekonomicznych i pozackonomicznych celow regu-
lacji gospodarki rynkowej wiaze si¢ ze stosowaniem przez administracj¢ okreslonych
instrumentdéw regulacji, a ekonomiczne i pozackonomiczne cele mogg pozostawac ze
sobg w konflikcie. Natomiast ,,wybory pomiedzy tymi celami oraz wybory sposrod
dostepnych instrumentow regulacji sa wyborami ze swej istoty politycznymi, dokony-
wanymi z reguty w warunkach czgsto gwalttownych sporéw i konfliktow (bo przeciez
w ostatecznosci niezaleznie od dokonanych wyborow nastepstwem regulacji jest transfer
korzysci z jednej grupy do innej)”**. Nalezy zgodzi¢ si¢ z autorem, ze ograniczona jest
lista instrumentéw prawnych, jakimi postuguje si¢ administracja w sferze regulacji go-
spodarki rynkowej®?’.

I tak, organy administracji gospodarczej, podejmujac dziatania regulacyjne, kie-
ruja si¢ interesem publicznym. Dobre wyniki finansowe przedsigbiorcéw publicznych
przyczyniajg si¢ do rozwoju gospodarki panstwa i zwickszenia konkurencyjnosci tych
podmiotéw na rynku. J. Supernat wyodrebnit pig¢ glownych ptaszczyzn, w ktorych
umiejscowione sg instrumenty regulacji gospodarki rynkowej: kontrola (regulacja) cen,
kontrola wejs¢ 1 wyjs¢, ustalenie standardow, alokacja, bodZce ekonomiczne®®. W kazdej
z tych ptaszczyzn mozna wyodrebni¢ przyktady dzialan organéw administracji gospo-
darczej wobec przedsigbiorcow.

5.4.2. Dziatania regulacyjne a kontrola cen

W przypadku pierwszej ptaszczyzny — kontroli (regulacji) cen — organy admini-
stracji gospodarczej podejmuja dziatania zwigzane z ustalaniem zasady ksztaltowania
i kalkulacji cen, zatwierdzajg ceny oraz ustalajg ceny urzedowe®”. Jako przyktad mozna
poda¢ dziatania podejmowane w tej sferze przez Prezesa URE. Organ ten ,,ma peing

wiedze¢ o taryfach stosowanych na rynku energii elektrycznej, zna nie tylko koncowy

824 Ibidem.

825 |bidem, s. 22.

826 J. Supernat, Administracja rzqdowa w warunkach gospodarki rynkowej (z problematyki regulacyj-
nych dziatan administracji), http://www.supernat.pl/referaty/administracja_rzadowa w_warunkach gospo-
darki_rynkowej.html#p10 [dostep:19.06.2020].

827 1bidem.

828 Ibidem.

829 1bidem.
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efekt w postaci poszczegolnych taryf, lecz takze mechanizmy ich ustalenia i na tej pod-
stawie jest w stanie ksztaltowac polityke cenowa wszystkich przedsigbiorstw dystrybu-
cyjnych, majac na uwadze interes odbiorcow”*, W tym miejscu warto zauwazy¢, ze
problem kalkulacji taryfy, ktora rozumiana jest jako ,,system cenowy”, to zagadnienie
ztozone — nie tylko zreszta w wymiarze regulacyjnym — dlatego ze dotyczy fundamen-
talnych celow aktywnos$ci gospodarczej, jakg z reguty jest osigganie korzysci ekono-
micznych®'. Taryfy stanowia ,,przedmiot ekonomicznej regulacji dziatalnosci przedsie-
biorstw energetycznych, zwtaszcza tych, ktére prowadza dziatalno$¢ gospodarcza
w warunkach monopolu naturalnego (zasadniczo calo$¢ dziatalno$ci cieptowniczej),
zmierzajacej do ustalenia wyceny towarow i ustug na poziomie odzwierciedlajacym ich
rzeczywista wartosc, przy uwzglednieniu zasady rownowazenia intereséw przedsigbiorstw
energetycznych i odbiorcow paliw i energii’’s*2.

Ustawodawca przyjat rozwiazanie, ze zatwierdzanie taryf w Pr. energ. co do za-
sady oparte jest na zasadzie oceny przez organ regulacyjny tzw. kosztow uzasadnionych
funkcjonowania przedsigbiorstwa. Chodzi tutaj o koszty niezbedne do wykonania zobo-
wigzan powstatych w zwiazku z prowadzona przez przedsigbiorstwo energetyczne
dziatalnoscig w zakresie wytwarzania, przetwarzania, magazynowania, przesylania
1 dystrybucji, obrotu paliwami lub energii, a takze przyjmowane przez przedsi¢biorstwo
energetyczne do kalkulacji ceny i stawki optat ustalane w taryfie w sposob ekonomicznie
uzasadniony, z zachowaniem nalezytej starannosci, ktora zmierza do ochrony interesow
odbiorcow®®.

Prezes URE reguluje dziatalno$¢ przedsigbiorstw energetycznych zgodnie z usta-
wa i polityka energetyczng panstwa, zmierzajac do rownowazenia interesow przedsie-
biorstw energetycznych i odbiorcéw paliw i energii. Ten organ administracji gospodarczej
dokonuje kontroli w ramach postepowania taryfowego, ktéra odbywa si¢ w szczegolno-
$ci przez: analizowanie i weryfikowanie kosztow przyjmowanych przez przedsigbiorstwa
jako uzasadnione do kalkulacji cen i stawek optat (w tym prawidlowo$¢ kosztoéw prze-
niesionych i sposdb podziatu kosztow wspdlnych); sprawdzanie, czy wysokos$¢ propo-
nowanych do zatwierdzenia cen stawek optat zapewnia ochrong¢ intereséw odbiorcow
przed nieuzasadnionym poziomem cen i stawek optat; ustalanie udziatu optat statych
w tacznych optatach za ustugi dystrybucji; sprawdzanie, czy przedsiebiorstwa roznicuja

80 Wyrok Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentoéw z dnia 26 lutego 2009 r. (XVII AmE 121/08).
Zob. M. Swora, D. Nowak, Komentarz do art. 23, [w:] Z. Muras, M. Swora (red.), Prawo energetyczne, t. 2.
Komentarz do art. 12-72, Warszawa 2016, s. 199 i n.

81 Wyrok Sadu Okregowego w Gdansku z dnia 31 maja 2011 r. (IIT Ca 453/11).

82 7 Muras, Uproszczona metoda zatwierdzania taryf dla kogeneracji — uprawnienie czy obowigzek?,
Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny” 2020, nr 6, s. 43.

83 bidem.
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ceny i stawki optat dla poszczegdlnych grup taryfowych stosownie do ponoszonych
kosztow (art. 23 ust. 2 Pr. energ.)®**.

Nalezy zgodzi¢ si¢ z F. Grzegorczykiem, ktory podkresla, ze rolg taryf mozna
sprowadzi¢ do dwoch zasadniczych funkcji: informacyjnej i dochodowej. Autor wska-
zuje, ze pierwsza funkcja przejawia sie w tym, ze ,,informuje ona uczestnikéw rynku
(w tym odbiorcéw) o alternatywach wyboru i jest tym samym dla nich parametrem do
przeprowadzenia rachunku wyboru ekonomicznego. Pokrywa si¢ wigc ona z funkcjg
narzgdzia rachunku ekonomicznego oraz narzegdzia oddzialywania na racjonalne i oszczegd-
ne zuzycie energii elektrycznej”®.

Natomiast funkcja dochodowa (zwana rowniez zasileniowg) polega na zapewnie-
niu operatorom systemow elektroenergetycznych przychodéw, ktore pokrywaja sie z nad-
wyzka kosztéw wlasnej dziatalnosci, ,,nadwyzka akumulacyjna stanowi bowiem pod-
stawowe zrodto finansowania inwestycji. Z powodu specyficznego charakteru
dziatalno$ci operatorow systemow elektroenergetycznych, nazywanej czgsto monopolem
naturalnym, funkcja dochodowa taryf ograniczana jest przez regulatora, ktérego zasad-
nicze zadanie polega na rownowazeniu interesOw podmiotow wystgpujacych na rynku
energii elektrycznej”®.

Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentdéw uznat, ze taryfa powinna chroni¢
odbiorcéw przed nieuzasadnionym poziomem cen i stawek optat. Ponadto powinna tez
by¢ ,,ustalona w sposob zapewniajacy pokrycie kosztow uzasadnionych dziatalnosci
gospodarczej przedsiebiorstw energetycznych w zakresie wytwarzania, przetwarzania,
przesytania, dystrybucji lub obrotu paliwami gazowymi i energia oraz magazynowania,
skraplania lub regazyfikacji paliw gazowych, wraz z uzasadnionym zwrotem z kapita-
hi zaangazowanego w t¢ dziatalno$¢, pokrycie kosztow uzasadnionych ponoszonych
przez operatoréw systeméw przesytowych i dystrybucyjnych w zwiazku z realizacja
ich zadan”®’. Organy administracji gospodarczej, ingerujac w te sfer¢ dzialalnosci
przedsigbiorcow publicznych, powinny wigc bra¢ pod uwage powyzsze kwestie, majac
na uwadze efektywne dziatanie tych podmiotows3s.

84 Zob. tez W. Pyziol, A. Walaszek-Pyziol, Obowigzek zawarcia umowy o przylgczanie do sieci elek-
troenergetycznej — weztowe zagadnienia prawne, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2006, nr 12,
s. 2-13; M. Krasniewski, Dylematy sektora ciepla systemowego, czyli kilka stow o konkurencji i monopolu
w cieptownictwie, ,Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny” 2020, nr 6, s. 11-27.

85 F. Grzegorczyk, op. Cit., s. 345.

86 Ibidem, s. 345-346.

87 Wyrok Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw z dnia 23 maja 2013 r. (XVII AmE 27/11).

838 Podobnie uznal Sad Apelacyjny w Warszawie, ktory zaznaczyt, ze taryfy nalezy kalkulowaé w spo-
sob zapewniajacy pokrycie kosztow uzasadnionej dziatalnosci gospodarczej przedsigbiorstw energetycz-
nych w zakresie obrotu energia wraz z uzasadnionym zwrotem z kapitalu zaangazowanego w te dziatalnos¢.
Poza tym trzeba bra¢ pod uwage ochrong interesoéw odbiorcow przed nieuzasadnionym podwyzszeniem cen
i stawek optat. Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 20 wrze$nia 2012 r. (VI ACa 207/12).
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Wazna wydaje si¢ kompetencja Prezesa URE zwigzana z zatwierdzaniem lub
odmowa zatwierdzenia taryfs* ustalonych przez przedsi¢biorstwa energetyczne®*’. Na-
stepuje to w drodze decyzji administracyjnej, a przedsigbiorstwa energetyczne posiada-
jace koncesje przedktadajg Prezesowi URE taryfy z wilasnej inicjatywy lub na zadanie
Prezesa URE (art. 47 Pr. energ.)®!. Wskazany organ administracji gospodarczej zatwier-
dza taryfe badz odmawia jej zatwierdzenia w przypadku stwierdzenia niezgodnoSci
taryfy z zasadami i przepisami okreslonymi w Pr. energ., ktore dotycza ogolnych i szcze-
gotowych zasad kalkulacji i1 ksztattowania taryf3*>. W tej sferze majg zastosowanie
przepisy wykonawcze do Pr. energ.®® i mozna przyktadowo wskazaé, ze szczegotowe
zasady ksztaltowania i kalkulacji taryf dla paliw gazowych oraz szczegdlowe zasady
rozliczen w obrocie paliwami gazowymi (bioragce pod uwage: polityke energetyczna
panstwa, zapewnienie pokrycia uzasadnionych kosztow przedsigbiorstw energetycznych,
w tym kosztow ich rozwoju, ochrong intereséw odbiorcow przed nieuzasadnionym po-
ziomem cen i optat, poprawg efektywnosci dostarczania i wykorzystywania paliw gazo-
wych, réwnoprawne traktowanie odbiorcow, eliminowanie subsydiowania skro$nego
oraz przejrzysto$¢ cen i stawek optat) okreslone sg w rozporzadzeniu Ministra Klimatu
z dnia 7 kwietnia 2020 r. w sprawie szczegdtowych zasad ksztattowania i kalkulacji
taryf oraz rozliczen z tytutlu zaopatrzenia w cieptod*.

Rowniez w sektorze telekomunikacyjnym odnalez¢ mozna mechanizmy dotycza-
ce regulacji cen skierowane do przedsigbiorcow publicznych. Posrednio wptywaja one
na efektywne funkcjonowanie takich podmiotéw w spotecznej gospodarce rynkowej. Na
podstawie analizy norm Pr. tel. mozna stwierdzi¢, ze regulacja cen umiejscowiona jest
w dwoch sferach. W pierwszej odnosi si¢ ona do cen ustugi powszechnej i jej sktadowych
sSwiadczonych przez przedsigbiorce, w drugiej za§ do ,,wynikéw analiz detalicznych
rynkow wilasciwych i decyzji, w zwigzku z nimi podjetych — cen ustug $wiadczonych
przez przedsigbiorce (przedsigbiorcow) posiadajacego znaczaca pozycj¢ rynkowa na

danym rynku, o ile taki zostanie wyznaczony’’$%.

89 Trzeba pamigtac, ze w prawie cywilnym taryfa stanowi wzorzec umowny.

840 Zob. H. Palarz, Problemy ustalania, zatwierdzania, stosowania i kontroli cen ciepla w swietle prawa
energetycznego, ,,Samorzad Terytorialny” 2001, nr 9, s. 36 i n.

841 Zob. np. decyzja Prezesa URE z dnia 16 stycznia 2019 r. w sprawie zatwierdzenia zmiany taryfy dla
ciepta przedsigbiorstwa energetycznego ECO Jelenia Gora Spotka z ograniczong odpowiedzialno$cig z sie-
dzibg w Jeleniej Gorze (nr OWR.4210.55.2018.2019.177.XVIL.DB).

842 Zob. art. 4546 Pr. energ.

843 Wydane na podstawie art. 46 Pr. energ.

84 Dz, U. 2 2020 1., poz. 718. Zob. S. Piatek, Prawo telekomunikacyjne, Komentarz, Warszawa 2005,
s. 368; M. Rogalski, Prawo telekomunikacyjne. Komentarz, Warszawa 2010, s. 353.

85 J. Kubasik, Metody regulacji cen ustug telekomunikacyjnych, [w:] S. Piatek (red.), Regulacja ryn-
kéw telekomunikacyjnych, Warszawa 2007, s. 286.
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Regulacji cen dotycza gtownie normy zawarte w art. 189 ust. 2 Pr. tel. Wskazac
trzeba, ze ,,kontrola cen detalicznych ustug telekomunikacyjnych realizowana jest w ra-
mach detalicznych obowigzkow regulacyjnych, naktadanych na przedsigbiorce o znaczacej
pozycji rynkowej po stwierdzeniu przez regulatora braku skutecznej konkurencji na
danym rynku detalicznym i wyznaczeniu takiego przedsiebiorcy, oraz w ramach usta-
wowych obowigzkow, jakim podlega przedsiebiorca wyznaczony do $wiadczenia ustugi
powszechnej”**. Jako przyklad dziatan w tej sferze, ktore wptywaja na efektywnosé
rynku, mozna wskaza¢ decyzje dotyczace cen hurtowych i «preferencja dla metody cena
detaliczna minusy (retail minus) oraz metody najlepszej biezacej praktyki (benchmarki),
opartej na optatach stosowanych na poréwnywalnych rynkach konkurencyjnych. Meto-
dy te bezwzglednie dominowaly w okresie przejsciowym, do czasu wydania decyzji
regulacyjnych”s,

S. Piatek i W. Szpriner wskazuja, ze metoda retail minus byta stosowana przy
zatwierdzaniu lub ustalaniu ofert ramowych, dotyczacych ustug majacych bezposrednie
odpowiedniki na rynku detalicznym, oraz ze rozwigzuje problem uscisku cenowego.
Natomiast ,,preferencije dla benchmarkéw i metody retail minus oraz wyrazna wstrzemiezliwos¢
w zakresie stosowania rachunkowosci regulacyjnej i kalkulacji kosztow wskazuja na
dominacje metod regulacji cenowej opartej na uznaniu regulatora”®*. Autorzy zazna-
czaja, ze wskazane metody umozliwiajg doprowadzenie do znaczacych obnizek cen ustug
hurtowych, ale jednoczes$nie negatywnie wptywaja na poziom pewnosci prawnej
1 przewidywalnos$¢ dziatan regulatora. Zauwaza on, ze czgSciowo tagodzi to praktyka
ustalania redukcji stawek na dtuzsze okresy®®.

Wazna rol¢ odgrywa norma zawarta w art. 46 ust. 2 Pr. tel.**° Zgodnie z nig Prezes
UKE w celu ochrony uzytkownika koncowego moze w drodze decyzji natozy¢ na przed-
siebiorce telekomunikacyjnego o znaczgcej pozycji rynkowej na rynku ustug detalicznych
m.in. obowigzek nieustalania zawyzonych cen (ang. excessive pricing)®'. Ustawodawca
nie konkretyzuje jednak, jakie ceny nalezy uzna¢ za zawyzone, a wskazowki w tym

zakresie dajg decyzje Prezesa UKE wydane dla rynkow detalicznych, zgodnie z ktorymi

846 |pidem, s. 307.

87 S. Pigtek, W. Szpringer, Efektywnos¢ regulacji rynkow telekomunikacyjnych, [w:] S. Piatek (red.),
op. cit., s. 360.

848 |bidem, s. 361.

849 1bidem.

850 Zob. wyrok Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentoéw z dnia 14 listopada 2014 r. (XVII AmT
29/13).

81 Wskazany zakaz wynika rowniez z art. 102 a TFUE i mie$ci si¢ w pojeciu cen nieuczciwych (unfair
prices). Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej wskazuje, ze jest to cena ,,wygorowana w stosunku do
warto$ci oferowanej ustugi (the economic value of the product service)”. 1. Rozyk-Rozbicka, Mozliwosci
kwestionowania decyzji regulacyjnych Prezesa UKE na gruncie prawa ochrony konkurencji, ,Internetowy
Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny” 2012, nr 5, s. 15. Zob. tez M. Szydto, Prawo konkurencji
a regulacje sektorowe, Warszawa 2010, s. 111 i n.
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ceny zawyzone oznaczajg, ze dopuszczalna relacja migdzy cenami i kosztami zostata

przekroczona®*

. Ponadto na oceng, czy dana cena zostala zawyzona, wptywa ocena
stopy zyskow osigganych przy $wiadczeniu danej ustugi®®. Zaznaczyc¢ tez trzeba, ze za
ceng¢ zawyzong uwaza si¢ cen¢ pozwalajaca przedsigbiorstwu o znaczacej pozycji ryn-
kowej na uzyskiwanie zyskow na poziomie wyzszym niz oczekiwany zysk na rynku
konkurencyjnym?®“. M. Rogulski zwraca uwage na fakt, ze problem zawyzania cen na
telekomunikacyjnym rynku detalicznym nalezy do rzadkosci, poniewaz liberalizacja
rynku i odpowiednie mechanizmy na rynkach hurtowych spowodowaty de facto, iz
wigkszym problemem mogg by¢ ceny zanizone®,

W tym miejscu warto rowniez zgodzi¢ si¢ z konstatacja S. Pigtka i W. Szpringera,
ktorzy wskazuja, iz w poréwnaniu z regulatorami innych sektoréw infrastrukturalnych
organ regulacyjny dzialajacy w sektorze telekomunikacyjnym wyposazony jest w bardzo
silne instrumenty regulacyjne. Wystepuje bowiem ogromna sfera uznania przystugujacego
przy podejmowaniu wigkszos$ci decyzji odnoszacych si¢ do doboru i stosowania obowigzkow
regulacyjnych, w przypadku ktoérych organ regulacyjny ma bardzo szerokie mozliwosci
ustalania ich tresci, zakresu i sposobu wykonywania. Granice rozstrzygnie¢ uznaniowych
— zdaniem autoréw — nie sg wyznaczane jednoznacznymi przepisami, lecz zasadami
poprawnej regulacji, zasadami prawa konkurencji, zasadg proporcjonalnosci, neutralnosci
technologicznej. Na efektywnos$¢ wptywa takze fakt, ze samo oddziatywanie regulatora
oparte jest na ustawowej zasadzie natychmiastowego wykonania decyzji regulacyjnych®.

W sektorze lotniczym istotng role odgrywa instytucja ksztattowania taryf przez
organ regulacyjny. W tej sferze Prezes ULC podejmuje wiele dziatan skierowanych wobec
przedsigbiorcéw publicznych, ktore moga bezposrednio przektadaé sie na zwigkszenie
efektywnosci i gospodarnosci w wydatkowaniu srodkow publicznych®Y. Zgodnie z prze-
pisami Pr. lot. Prezes ULC moze: zaakceptowaé publikacj¢ nowej taryfy lub zmiang do
taryfy juz obowiazujacej; wstrzymaé — w drodze decyzji administracyjnej — publikacje
taryfy, jesli jest ona nadmiernie zanizona, w szczeg6lno$ci gdy zmusza innych przewoz-
nikow lotniczych do obnizania taryf na rynku ponizej poziomu kosztow badz zmierza do
wyeliminowania z rynku stabszych konkurentéw; wycofa¢ podstawowa taryfe, ktora jest

zbyt wysoka, w szczegdlno$ci w warunkach niedostatecznej konkurencji®>®. Trzeba tez

82 Zob. decyzja Prezesa UKE z dnia 26 wrze$nia 2018 r. (DHRT.SMP.6041.6.2017.65).

853 M. Rogalski, Prawo telekomunikacyjne, Warszawa 2011, s. 337.

854 lbidem, s. 335 i n.

85 1pidem.

85 S, Pigtek, W. Szpringer, Efektywnos¢ regulacji rynkow..., s. 362.

857 Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 7 lipca 2017 r. (I OSK 2646/15); wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 28 lutego 2018 r. (VII SA/Wa 1740/18); wy-
rok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 24 lutego 2015 r. (VII SA/Wa 1866/14).

858 Zob. art. 77a—78a Pr. lot.
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pamigetaé, ze taryfy lotnicze stosowane w przewozach lotniczych miedzy Rzeczapospo-
lita Polska a panstwem trzecim, z ktorym zawarto umoweg miedzynarodowsq regulujaca
zasady ustalania taryf lotniczych, sg przedstawiane Prezesowi ULC do zatwierdzenia na
zasadach okreslonych w tej umowie, jezeli umowa tak stanowi®®.

Warto tez wspomnie¢, ze ,taryfy lotnicze” definiowane sg przez unijnego prawo-
dawce. Oznaczaja one ceny podawane w euro lub w walucie lokalnej, ptacone przewoz-
nikom lotniczym lub ich agentom lub innym sprzedawcom biletow za przewoz pasazerow
w ramach przewozow lotniczych oraz wszystkie warunki, na ktérych ceny te maja za-
stosowanie, w tym wynagrodzenie i warunki oferowane agencji oraz inne ustugi pomoc-
nicze®. Przedmiotowej problematyki dotyczy rowniez dyrektywa Parlamentu Europej-
skiego 1 Rady 2009/12/WE z dnia 11 marca 2009 r. w sprawie optat lotniskowych®'.
Unijny legislator stwierdza m.in., ze zarzadzajacy portami lotniczymi oferujacy obiekty
iurzadzenia oraz ustugi, za ktore pobierane sg optaty lotniskowe, powinni dotozy¢ staran,
aby ich dziatalnos¢ byta ekonomicznie efektywna. Trybunat Sprawiedliwosci Unii Eu-
ropejskiej zaznaczyl, ze wskazang dyrektywe nalezy interpretowaé w ten sposob, ze stoi
ona na przeszkodzie takiej wyktadni prawa krajowego, zgodnie z ktorg uzytkownik
portu lotniczego nie moze bezposrednio zaskarzy¢ decyzji niezaleznego organu nadzo-
rujagcego w sprawie zatwierdzenia systemu optat lotniskowych. Moze on jednak wytoczy¢
powddztwo przeciwko zarzadzajacemu portem lotniczym przed sad cywilny i jedynie
w tym przypadku moze powotac si¢ na to, ze optata ustalona w systemie optat lotnisko-
wych, do ktérej zaplaty uzytkownik ten jest zobowigzany, nie jest zgodna z zasada
stuszno$ci®®.

W kolejnym sektorze infrastrukturalnym — transportu kolejowego — réwniez
mozna odnalez¢ przepisy dotyczace regulacji cen®®. Na podstawie przepisow u.t.k. moz-
na stwierdzic¢, ze Prezes UTK m.in. zatwierdza stawki jednostkowych optat za korzysta-
nie z infrastruktury kolejowej w ramach przyznanych tras pociagéw, pod wzgledem

zgodnosci z zasadami ustalania tych optat, oraz nadzoruje poprawnos¢ naliczania przez

89 Zob. art. 198 Pr lot.

860 Zob. art. 2 pkt 18 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1008/2008 z dnia
24 wrzesnia 2008 r. w sprawie wspolnych zasad wykonywania przewozow lotniczych na terenie Wspolnoty
(Dz. U. UE L 293/3 22008 r.).

8! Dz. Urz. UE L 70/11.

82 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z dnia 21 listopada 2019 r. (C-379/18).

863 Zob. M. Trela, Interes prawny przewoznikow kolejowych w postgpowaniach nadzorczych prowadzo-
nych przez Prezesa UTK wobec zarzgdcow infrastruktury kolejowej — przeglad orzecznictwa, ,Internetowy
Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny” 2016, nr 2, s. 152—156; T.P. Chudzinski, Akta w postgpowaniu
w przedmiocie zatwierdzenia stawek oplat jednostkowych za dostep i korzystanie z infrastruktury kolejowej
— miedzy obowiqzkiem udostepnienia informacji publicznej a ochrong tajemnicy przedsigbiorcy, ,Interneto-
wy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny” 2016, nr 2, s. 32—41; T.P. Chudzinski, Proces dopuszcza-
nia do eksploatacji pojazdow kolejowych na obszarze RP — przeglad aktualnych procedur, ,Internetowy
Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny” 2015, nr 1, s. 38-59.
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zarzadcow optat podstawowych za korzystanie z infrastruktury kolejowej oraz oplat
dodatkowych za $wiadczenie ustug dodatkowych®4,

Warto tez wskazac, ze zgodnie z prawem Unii Europejskiej optaty powinny by¢
rownowazne i niedyskryminujace dla réznych przedsigbiorstw kolejowych, ktore wy-
konuja przewozy o rownowaznym charakterze na podobnej czes$ci rynku. Ponadto
trzeba pamigtac, ze ,,w ramach procedury zwigzanej z ustaleniem, wyznaczaniem
i pobieraniem optat zarzadca powinien kierowaé si¢ normami u.t.k. oraz dyrektywy
2012/34/UE™®%. P. Zawadzka zaznacza, ze ,,zarzadcy infrastruktury maja obowigzek
wspotpracowac¢ w celu osiggnigcia efektywnego prowadzenia przewozow pociggami,
ktore przejezdzajg przez wigcej niz jedng sie¢ infrastruktury. W szczegodlnosci zobo-
wigzani sa dazy¢ do zagwarantowania optymalnej konkurencyjnosci miedzynarodowych
przewozow kolejowych’866,

e

5.4.3. Dziatania regulacyjne a kontrola wejs¢ i wyjs¢

Organy regulacyjne wykonuja swoje zadania rowniez poprzez tzw. kontrolg wejs¢
1 wyj$¢. Moze ona objawia¢ si¢ w sferze dopuszczenia do wykonywania dziatalnosci
gospodarczej. Jako przyktad warto wskazac¢ koncesje — instrument prawny stosowany
przez te organy, ktory zostat scharakteryzowany w rozdziale trzecim. Wydajac wskazane
decyzje administracyjne, organy kieruja si¢ bardzo czgsto przestankami efektywnosci
i gospodarnosci. Przedsigbiorcy, ktdrzy pozytywnie przejda kontrolg dokonywang przez
panstwo, dzigki motywujgcemu mechanizmowi koncesji, ,,bedg prowadzili dziatalnosc¢
gospodarcza w sposob odpowiadajacy tym standardom, a przedsiebiorcy, ktorzy nie sa
w stanie ich spelnié, stojac w obliczu wysokiego prawdopodobienstwa wykrycia tego
faktu przez organ administracji, zrezygnuja z podejmowania dziatalno$ci gospodarczej™*’.

Przedstawiciele doktryny publicznego prawa gospodarczego zauwazaja, ze kon-
cesje sg gwarancjami interesOw panstwa i obywateli. Standardy koncesji uniemozliwia-
ja prowadzenie dziatalno$ci w sposob, ktory generuje negatywne efekty zewnetrzne.
Poza tym przedmiotowe decyzje administracyjne stanowig barier¢ wejscia na rynek,
ktora ogranicza liczbg przedsiebiorcoOw oferujacych dane dobra generujace efekty

864 Zob. art. 33 u.t.k.

865 Zgodnie z tym aktem prawa Unii Europejskiej panstwa cztonkowskie maja obowiazek zapewnic,
aby systemy pobierania oplat i alokacji zdolnosci przepustowej dla infrastruktury kolejowej umozliwiaty
zarzadcy infrastruktury wprowadzenie do obrotu rynkowego i uzyskanie optimum efektywnego wykorzy-
stania dostepnej zdolnosci przepustowej infrastruktury. Zob. dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
2012/34/UE z dnia 21 listopada 2012 r. w sprawie utworzenia jednolitego europejskiego obszaru kolejowe-
go (Dz. U. UE L 343/32 22012 1.).

866 P, Zawadzka, Komentarz do art. 33, [w:] P. Wajda, M. Wierzbowski (red.), op. cit., s. 611.

87 J, Kabza, op. cit., s. 132.
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zewnetrzne. Sg one swoistym instrumentem kontroli ilo$ciowej*®®, Warto réwniez pa-
migtac, ze instytucja ograniczonej liczby koncesji dodatkowo wzmacnia skutek redukcji
zakresu dziatalnosci gospodarczej, ktora zwigzana jest z negatywnymi efektami ze-
wnetrznymi®®.

W sektorze energetycznym Prezes URE, wyznaczajac operatora, bierze pod uwa-
ge odpowiednio m.in. jego efektywnos$¢ ekonomiczng (art. 9h ust. 7 Pr. energ.)¥”. Nato-
miast w przypadku samej dziatalno$ci koncesjonowanej przed wydaniem decyzji kon-
cesyjnej brane jest pod uwage przez organ wiele przestanek, ktore de facto wptynaé¢ moga
na wydatkowanie §rodkow publicznych przez przedsigbiorce publicznego®”'. Jako przyktad
mozna wskaza¢ przestanke niezalegania z zaptatg podatkow stanowigcych dochod bu-
dzetu panstwa, z wyjatkiem przypadkow, gdy podmiot uzyskat przewidziane prawem
zwolnienie, odroczenie, roztozenie na raty zalegtosci podatkowych albo podatku lub
wstrzymanie w cato$ci wykonania decyzji wlasciwego organu podatkowego (art. 33 ust. 1
pkt 6 Pr. energ.)"2.

Trzeba takze podkresli¢, ze Prezes URE zawiesza postgpowanie o udzielenie kon-
cesji w przypadku wnioskodawcy, wobec ktorego wydano postanowienie o przedstawie-
niu zarzutOw w sprawie popetniania przestepstwa lub przestepstwa skarbowego majace-
go zwiazek z prowadzong przez niego dziatalnoscig gospodarczg lub gdy wydano takie
postanowienie wobec cztonkéw rad nadzorczych do czasu zakonczenia postgpowan

przygotowawczego oraz sagdowego (art. 33 ust. 3a i 3¢ Pr. energ.)’”. Dotyczy to rowniez

868 lbidem, s. 145.

89 1bidem.

870 Zob. A. Trela, Przestanki udzielenia koncesji w ustawie Prawo energetyczne a koncepcja swobody
prognozowania w procesie podejmowania decyzji koncesyjnej, ,,Studia Prawa Publicznego” 2014, nr 2.

871 Zob. M. Spyra, Koncesje w prawie energetycznym, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego”
1998, nr 6, s. 2 i n.; F. Elzanowski, M. Cur-Kamienska, A. Kucifska, Odmowa udzielenia koncesji przez
Prezesa URE przedsigbiorstwu znajdujgcemu si¢ w postgpowaniu upadtosciowym uktadowym, ,,Przeglad
Prawa Handlowego” 2014, nr 6, s. 41-45; T. Szancito, Wplyw skazania wspolnika spotki jawnej na koncesje
na obrot paliwami cieklymi udzielong spoice, ,,Przeglad Prawa Handlowego” 2016, nr 12, s. 45-54; M. Bed-
kowski-Koziot, Kierunki zmian polskiego prawa energetycznego w swietle regulacji dyrektyw 2003/54/WE
oraz 2003/55/WE w sprawie wspolnych zasad dla rynku wewnetrznego energii elektrycznej i gazu ziemnego,
.Kwartalnik Prawa Publicznego” 2004, nr 1, s. 67 i n.; A. Walaszek-Pyziot, Prawne problemy ksztattowania
i realizacji polityki energetycznej panstwa, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 1999, nr 9, s. 5in.;
A. Walaszek-Pyziot, Swiadczenie ustug przesylowych w prawie Unii Europejskiej i w polskim prawie ener-
getycznym, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego™ 1999, nr 9, s. 5 i n.; A. Lipinski, Niektdre problemy
nowego prawa energetycznego, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 1998, nr 5,s. 2 i n.

872 Zob. wyrok Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw z dnia 28 sierpnia 2019 r. (XVII AmE
203/17); wyrok Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentow z dnia 7 sierpnia 2019 r. (XVII AmE 203/17);
wyrok Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw z dnia 13 marca 2019 r. (XVII AmE 298/18). Zob. tez
decyzja Prezesa URE z dnia 25 maja 2017 r. w sprawie udzielania koncesji PGNiG TERMIKA Energetyka
Rozproszona Sp. z 0. 0. z siedziba we Wroctawiu (nr OWR.4111.10.2017.8069.RP).

873 Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 10 pazdziernika 2018 r. (IT GSK 803/18);
wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 17 listopada 2017 r. (VI SA/Wa
1673/17).
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scharakteryzowanego wczesniej przestgpstwa niegospodarnosci. Udzielenie koncesji moze
by¢ uzaleznione od ztozenia przez wnioskodawce zabezpieczenia majatkowego w celu
zaspokojenia roszczen osob trzecich, mogacych powsta¢ wskutek niewlasciwego prowa-
dzenia dziatalno$ci objetej koncesja, w tym szkod w srodowisku (art. 38 i 38a Pr. energ.)¥™.

Powodem uzaleznienia udzielenia koncesji od ztoZenia zabezpieczenia moga by¢
watpliwosci Prezesa URE dotyczace kondycji finansowej wnioskodawcy. W takiej sytu-
acji wskazany organ administracji gospodarczej ma mozliwo$¢ wyboru wtasciwego
srodka stanowiacego takie zabezpieczenie. In concreto decyzja organu nalezy do zakre-
su uznania administracyjnego, ktore rozumiane jest jako przewidziane obowigzujacymi
przepisami jego uprawnienie do wyboru rozstrzygnigcia. Zachodzi ono wowczas, gdy
norma prawna nie przewiduje obowiazku okreslonego zachowania si¢ organu, ale moz-
liwo$¢ wyboru zatatwienia sprawy®”.

Ponadto Prezes URE moze nakazaé przedsigbiorstwu energetycznemu, pomimo
wygasniecia koncesji, dalsze prowadzenie dziatalno$ci objetej koncesja przez okres nie
dtuzszy niz dwa lata®™, jezeli wymaga tego interes spoteczny (art. 40 ust. 1 Pr. energ.)®””.
Wystepuje tutaj wigc ingerencja panstwa w zakres swobody wykonywania dziatalnosci
gospodarczej. Trzeba pamigtac, ze przedmiotowa decyzja nie jest koncesja, a jedynie
decyzja nakazujgcg kontynuowanie okreslonej dziatalnoéci®’®. Wskazana norma pozwa-
la na przetamanie woli zakonczenia wykonywania dziatalnosci gospodarczej na rynku
paliw i energii, jezeli w ocenie organu regulacyjnego wymaga tego wskazany interes
spoteczny®”.

Zauwazy¢ trzeba, ze przepis ten ma de facto petni¢ funkcje ochronng dla odbior-
cy paliw lub energii. Z. Muras podkre$la, iz ,,nie istnieje potrzeba stosowania omawia-
nego rozwigzania w tych wszystkich sytuacjach, gdy wykonywanie okreslonej dziatal-
nosci koncesjonowanej moze zosta¢ przejete przez inne przedsigbiorstwo energetyczne
i to niezaleznie od przyczyn wygasnigcia koncesji podmiotu dotychczas wykonujacego
tego rodzaju dziatalnos$¢. Jezeli bowiem na zasadach rynkowych istnieje mozliwos¢
zastgpienia jednego podmiotu wykonujacego dziatalnos¢ gospodarczg przez inny pomiot,
to nie ma potrzeby wkraczania w taki obszar decyzjami administracyjnymi, np. nie
byloby uzasadnione dalsze nakazywanie wykonywania dziatalno$ci gospodarczej w za-
kresie obrotu energig elektryczng lub jej wytwarzaniem w sytuacji, gdy odbiorcy moga

874 Zob. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 16 kwietnia 2008 r. (III SK 33/07).

875 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 17 lutego 2015 r. (VI ACa 682/14).

876 7 tego przepisu wynika, ze Prezes URE moze wydawaé wielokrotnie decyzje nakazujace kontynu-
owanie dziatalnosci, ale faczny czas przedtuzenia nie moze przekroczy¢ sumarycznie 2 lat.

877 Zob. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 16 stycznia 2020 r. (I NSK 107/18).

878 7. Muras, Komentarz do art. 40, [w:] Z. Muras, M. Swora (red.), Prawo energetyczne. Komen-
tarz...,s. 589.

879 1bidem, s. 588-589.
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swobodnie zmieni¢ sprzedawce. To przedsigbiorstwo energetyczne, zmierzajac do za-
konczenia dziatalno$ci, powinno odpowiednio wczesniej poinformowac odbiorcow o tym
fakcie, dajgc im czas na podjecie dziatan zwigzanych z poszukaniem innego sprzedaw-
cy”®. Brzmienie analizowanej normy, a takze jej ,,wyjatkowy charakter oraz przyjety
sposob jego interpretacji stoi na przeszkodzie jego stosowaniu do osob trzecich, ktore
nigdy nie posiadaty koncesji. Nie nalezy tez traci¢ z pola widzenia faktu jednoznaczne-
go ograniczenia w czasie kompetencji regulatora do korzystania z tego wyjatkowego
przepisu, ktore racjonalizuje ograniczenie kregu podmiotowego adresatow decyzji”®!.
Wskazany przez legislatora interes spoteczny®? oznacza relacje pomiedzy stanem
obiektywnym — aktualnym lub przysztym — a ocena tego stanu z punktu widzenia korzy-
$ci, ktore on przynosi lub moze przynies¢ jakiej$ konkretnej grupie spotecznej®:. W ju-
dykaturze przyjmuje si¢, ze kryterium ,,interesu spotecznego” stanowi kryterium niedo-
okreslone, a jego tres¢ zmienia si¢ w czasie w zaleznos$ci od warto$ci uznawanych
w spoteczenstwie®®. Sady przyjmuja, Ze przez interes spoteczny rozumie si¢ dyrektywe
odnoszgca si¢ do respektowania warto$ci wspolnych dla catego spoteczenstwa®®. Pojecie
interesu spotecznego powinno by¢ skonkretyzowane przez organ administracji gospodar-
czej w procesie stosowania prawa proceduralnego. Prezes URE jest obowigzany wyjasni¢
tres¢ tego pojecia w konkretnym przypadku i udowodnié, ze taki interes wystepuje®se.
Ustawodawca wskazuje rowniez, ze jezeli dzialalno$¢ prowadzona w takich wa-
runkach przynosi strate przedsigbiorstwu energetycznemu, nalezy sie pokrycie strat od
Skarbu Panstwa w wysokos$ci ograniczonej do uzasadnionych kosztéw dziatalnosci
okreslonej w koncesji, przy zachowaniu nalezytej starannosci (art. 40 ust. 2 Pr. energ.)®’.
Analizujac przedmiotowa norme, mozna stwierdzi¢ a contrario, ze jezeli dziatalno$¢ nie

bedzie przynosita straty, wowczas odszkodowanie przedsiebiorcy nie przystuguje®®.

880 lbidem, s. 588.

881 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 16 stycznia 2020 r. (INSK 107/18). Zob. tez wyrok Sadu Ochrony
Konkurencji i Konsumentéw z dnia 19 wrzesnia 2017 r. (XVII AmE 185/16).

82 Zob. M. Wozniak, Interes publiczny i interes indywidualny w planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym, Opole 2018, s. 37 in.

883 P. Bogdanowicz, op. Cit., s. 76—77. Cyt. za: K. Ptonka-Bielenin, Czynniki decydujqce o uregulowa-
niu prawnym instytucji partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce a interes spoleczny, ,,Przeglad Prawa
Publicznego” 2016, nr 7-8, s. 166; P. Suski, Dziatanie w obronie uzasadnionego interesu spotecznego jako
okolicznos¢ wylqczajgca bezprawnos¢ naruszenia dobra osobistego, ,,Monitor Prawniczy” 2018, nr 7,
s. 364-366.

88 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 29 czerwca 2012 r. (I OSK 614/11).

885 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 25 wrze$nia 2018 r. (IT SA/Kr
346/18).

88 Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 28 listopada 2019 r. (Il SA/
Wa 1030/19).

887 Zob. wyrok Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw z dnia 19 wrze$nia 2019 r. (XVII AmE
185/16); postanowienie Sadu Antymonopolowego z dnia 8 grudnia 1999 r. (XVII Ame 45/99).

888 Zob. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 28 czerwca 2002 r. (I CKN 1234/00).
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Ponadto dziatalnos¢ taka nie musi takze przynosic¢ zysku, wystarczy tylko, by przedsig-
biorstwo energetyczne nie ponosito strat w zwiazku z omawiang ingerencja panstwa.
Nakresla ona takze gorng maksymalng granice zakresu odpowiedzialno$ci Skarbu Pan-
stwa. Jezeli decyzja nakazujacg wykonywanie dziatalno$ci jej zakres zostanie ograni-
czony, wtedy pokrycie uzasadnionych kosztéw dziatalnosci bedzie nastgpowato tylko
do poziomu dziatalno$ci nakazanej. W samym za$ akcie administracyjnym powinny
zosta¢ okreslone uzasadnione koszty dziatalno$ci oraz przychody, tak aby w konsekwen-
cji okresli¢ wysoko$¢ ewentualnych strat pokrywanych przez Skarb Panstwa®®.

Wazng rolg w przypadku kontroli sektora energetycznego odgrywa instytucja
zmiany zakresu lub cofnigcia koncesji*”’. In primo wskazac¢ trzeba, ze Prezes URE cofa
koncesje w przypadkach, gdy wydano prawomocne orzeczenie zakazujace wykonywania
dziatalnosci gospodarczej objetej koncesjg lub gdy przedsigbiorstwo energetyczne nie
podjeto w wyznaczonym terminie dziatalnosci objetej koncesjg, mimo wezwania Preze-
sa URE, albo trwale zaprzestato wykonywania tejze dziatalnosci; cofnigcia przez wila-
Sciwego naczelnika urzedu skarbowego zezwolenia na prowadzenie sktadu podatkowe-
go lub jego wygasnigcia, jezeli przed wygasnigciem podmiot nie uzyskat nowego
zezwolenia, w trybie i na zasadach okreslonych w przepisach odrebnych — w odniesieniu
do dziatalnosci objetej tym zezwoleniem; w przypadku zmiany w zakresie okreslonym
w ustawie, warunkoéw wykonywanej dziatalnosci gospodarczej objetej koncesja; niespet-
niania ktoregokolwiek z warunkow uzyskania koncesji lub w przypadku wystapienia
okolicznosci, tj. m.in. skazanie prawomocnym wyrokiem sadu za przestgpstwo lub
przestepstwo skarbowe majace zwigzek z prowadzong dziatalno$cig gospodarczg (art. 41
ust. 2 Pr. energ.).

Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentow zaznaczyl, ze Prezes URE ma obowia-
zek badania, czy przedsigbiorca nie narusza warunkdéw wykonywania koncesjonowane;j
dziatalnosci gospodarczej. Wskazal, ze niekaralnos¢ przedsiebiorcy jest jednym z wa-
runkow udzielenia koncesji i podjecia przez niego dziatalnosci koncesjonowanej, wigc
jest to rowniez jeden z warunkow kontynuowania takiej dziatalnos$ci przez przedsigbior-
c¢. Natomiast sprzeczna z istotg koncesji bytaby wyktadnia sprowadzajgca si¢ do stwier-
dzenia, ze nie jest mozliwe udzielenie koncesji osobie prawomocnie skazanej za okre-
Slone przestgpstwo, ale mozliwe jest prowadzenie przez nig dziatalnosci
koncesjonowanej. Samo za$ zatarcie skazania wobec przedsigbiorcy ubiegajacego si¢
o uzyskanie koncesji po wydaniu decyzji odmownej nie uzasadnia jej uchylenia przez

sad z uwagi na wskazang wyzej specyfike postepowania regulacyjnego®".

889 7. Muras, Komentarz do art. 40...,s. 591.
80 Zob. wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 31 pazdziernika 2007 r. (VI ACa 387/07).
81 Wyrok Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentow z dnia 21 stycznia 2020 r. (XVII AmE 12/18).
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Wskazana powyzej cecha trwato$ci zaprzestania dziatalno$ci jest wyraznie ekspo-
nowana przez ustawodawce, ale nie zostala jednak przez niego zdefiniowana. W judyka-
turze wskazuje si¢ na fakt, ze nie mozna w tym wzgledzie odwotywac¢ si¢ np. do ram
czasowych i przyjmowag, iz niewykonywanie dziatalno$ci gospodarczej przez konkretnie
oznaczony czas juz przesadza o omawianej cesze zachowania przedsigbiorcy. Natomiast
trzeba bra¢ pod uwagg takie okolicznos$ci faktyczne i prawne, z ktérych wynika, ze przed-
sigbiorca definitywnie zakonczyl wykonywanie dziatalnosci gospodarczej i nie ma za-
miaru jej ponownego podjecia w danym czasie. Wazne jest rowniez, ze powinno si¢
przeprowadzi¢ oceng sytuacji ekonomicznej koncesjonariusza i wskaza¢ na brak reali-
stycznych perspektyw na jego zadowalajgcg poprawe finansowa w rozsgdnym terminie®*>.

Kolejnym przyktadem moze by¢ stwierdzenie normodawcy, ze Prezes URE cofa
koncesje albo zmienia jej zakres, w przypadku gdy przedsigbiorstwo energetyczne: razg-
co narusza warunki okreslone w koncesji lub inne warunki wykonywania koncesjonowa-
nej dziatalnos$ci gospodarczej okreslone przepisami prawa; w wyznaczonym terminie nie
usungto stanu faktycznego Iub prawnego niezgodnego z warunkami okreslonymi w kon-
cesji lub z przepisami regulujgcymi dziatalnos¢ gospodarczg objetg koncesja (art. 41 ust. 3
Pr. energ.). Istotna moze by¢ teza wyroku Sadu Apelacyjnego w Warszawie, w ktorej
uznano, ze decyzje administracyjne wydane w oparciu o ten przepisu uderzajag w konsty-
tucyjng zasadg wolnos$ci dziatalnos$ci gospodarczej i powinny by¢ stosowane z odpowied-
nig rozwaga. Sankcja zastosowana w stosunku do przedsigbiorcy powinna pozostawaé
we wlasciwej proporcji do zdarzen lezacych u jej podstaw. Natomiast samo przekonanie
organu nie jest wystarczajace do zastosowania sankcji najsurowszej®”.

Ustawodawca zaznacza réwniez, ze Prezes URE moze przyktadowo cofna¢ kon-
cesj¢ albo zmieni¢ jej zakres: ze wzglgdu na zagrozenie obronnosci lub bezpieczenstwa
panstwa albo bezpieczenstwa obywateli, a takze jezeli wydano decyzje o stwierdzeniu
niedopuszczalnosci wykonywania praw z udziatéw albo akcji podmiotu, na podstawie
przepiséw ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. o kontroli niektérych inwestycji, jezeli jest to
w interesie publicznym, albo tez w razie ogtoszenia upadtosci podmiotu; w przypadku
podziatu przedsigbiorstwa energetycznego lub jego taczenia z innymi podmiotami; w przy-

padku niewykonania okreslonych przez prawodawce obowigzkdw (art. 41 ust. 4 Pr. energ.)®.

82 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 26 pazdziernika 2007 r. (VI ACa 635/07). Zob. tez
wyrok Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw z dnia 2 grudnia 2019 r. (XVII AmE 365/17); wyrok
Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw z dnia 13 marca 2019 r. (XVII AmE 298/18); wyrok Sadu
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw z dnia 21 lipca 2017 r. (XVII AmE 64/16).

83 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 22 lutego 2008 r. (VI ACa 1023/07).

84 W tym miejscu trzeba zaznaczy¢, ze judykatura jednoznacznie wskazuje, ze w Pr. energ. nie przewi-
duje si¢ mozliwosci obrotu koncesja, a koncesja na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej jest decyzja ad-
ministracyjna, $cisle zwigzana z podmiotem, ktéremu zostata udzielona. Zob. wyrok Sadu Ochrony Konku-
rencji 1 Konsumentéw z dnia 25 listopada 2009 r. (XVII AmE 12/09). Zob. tez wyrok Sadu Ochrony
Konkurencji i Konsumentéw z dnia 2 grudnia 2019 r. (XVII AmE 365/17).
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Kolejnym instrumentem jurydycznym, ktory warto wskazac, jest koncesja wyda-
wana przez Prezesa ULC (zob. art. 171 Pr. lot.)¥". Decyzje te na wykonywanie dziatal-
nos$ci gospodarczej w zakresie przewozu lotniczego wskazany organ administracji go-
spodarczej udziela zgodnie z przepisami prawa Unii Europejskiej (zob. art. 164 Pr. lot.)**.
I tak, unijny legislator zaznacza, ze organ panstwa cztonkowskiego wydajacy koncesje
przyznaje koncesje przedsigbiorstwu, pod warunkiem ze: gtéwne miejsce prowadzenia
dziatalnosci przez to przedsigbiorstwo znajduje si¢ w tym panstwie cztonkowskim; po-
siada ono wazny AOC wydany przez organ krajowy tego samego panstwa czlonkow-
skiego, ktorego wlasciwy organ wydajacy koncesje jest odpowiedzialny za przyznanie,
odmowe przyznania, cofnigcie lub zawieszenie koncesji tego unijnego przewoznika
lotniczego; dysponuje ono co najmniej jednym statkiem powietrznym, ktérego jest
wiascicielem lub ktory jest przedmiotem umowy leasingu bez zatogi; jego gldéwng dziatalnosé
stanowi wykonywanie przewozow lotniczych oddzielnie lub w potaczeniu z kazdg inng
dzialalno$cig handlowg przy uzyciu statku powietrznego lub z naprawa i konserwacja
statkow powietrznych; struktura przedsiebiorstwa pozwala wlasciwemu organowi
wydajacemu koncesje na zastosowanie przepisow tego aktu prawa Unii Europejskiej;
panstwa cztonkowskie lub obywatele panstw cztonkowskich posiadaja ponad 50 procent
udziatéw w przedsiebiorstwie oraz skutecznie je kontroluja, bezposrednio lub posrednio
poprzez jedno lub wigcej przedsiebiorstw posredniczacych, z wyjatkiem przypadkow
zgodnych z postanowieniami umowy z panstwem trzecim, ktorej Unia Europejska jest
strong; spetnia warunki finansowe, ubezpieczeniowe i dobrej reputacji (art. 4 r.p.1.)*".

Ponadto organ wydajacy koncesje dokonuje doktadnej oceny, czy przedsiebiorstwo
wystepujace po raz pierwszy o koncesje moze wykaza¢, ze: moze w kazdym momencie
wypelni¢ swoje istniejgce i potencjalne zobowigzania, ustalone na podstawie realistycz-
nych zatozen, przez okres 24 miesiecy od rozpoczgcia prowadzenia operacji; oraz moze
pokry¢ koszty state i operacyjne ponoszone w zwigzku z prowadzonymi operacjami

zgodnie ze swym planem gospodarczym i ustalone na podstawie realistycznych zatozen,

85 Zob. L. Bielecki, Kontrola koncesjonowanej dzialalnosci gospodarczej w zakresie cywilnych prze-
wozOw lotniczych — zarys charakterystyki prawnej, ,,Zeszyt Naukowy/Wyzsza Szkota Ekonomii, Prawa
i Nauk Medycznych w Kielcach” 2007, nr 8, s. 183—195.

8% Zob. rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1008/2008 z dnia 24 wrze$nia
2008 r. w sprawie wspolnych zasad wykonywania przewozéw lotniczych na terenie Wspdlnoty (Dz. Urz.
UE L 293/3 22008 1.), (dalej: r.p.l.). Zgodnie z art. 2 tego aktu prawa Unii Europejskiej ,,koncesja” oznacza
uprawienie przyznawane przedsigbiorstwu przez wlasciwy organ wydajacy koncesje i umozliwiajace mu
wykonywanie przewozow lotniczych na warunkach okreslonych w koncesji.

87 W przypadku gdy do celow przyznania koncesji wymagane jest potwierdzenie, ze osoby, ktore beda
stale i rzeczywiscie kierowaly dzialalnoscia przedsigbiorstwa, maja dobra reputacj¢ lub Ze nie oglosity
upadloséci, wlasciwy organ wydajacy koncesje przyjmuje jako wystarczajacy dowdd wobec obywateli
panstw cztonkowskich przedstawienie dokumentéw potwierdzajacych spetnienie tych wymogéw, wyda-
nych przez wilasciwe organy w panstwie cztonkowskim pochodzenia lub w panstwie cztonkowskim,
w ktorym dane osoby maja swoje state miejsce pobytu (art. 7 r.p.1.).
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przez okres trzech miesigcy od daty rozpoczgcia prowadzenia operacji, nie uwzglgdniajac
zadnych przychodow z prowadzonych przez niego operacji (art. 5 r.p.l.). W przypadku
cofnigcia koncesji organ administracji moze w kazdej chwili dokona¢ oceny sytuacji
finansowej unijnego przewoznika lotniczego, ktoremu wydat koncesjg. Opierajac si¢ na
tej ocenie, organ zawiesza lub cofa koncesje, jezeli nie jest juz przekonany o mozliwosci
spelnienia istniejacych i potencjalnych zobowigzan przez tego unijnego przewoznika
lotniczego przez okres 12 miesigcy™®.

Organ moze jednak przyzna¢ tymczasowg koncesje na okres nieprzekraczajacy
12 miesigcy, do czasu reorganizacji finansowej unijnego przewoznika lotniczego, pod
warunkiem Ze nie jest zagrozone bezpieczenstwo, ze tymczasowa koncesja odzwiercie-
dla, w stosownych przypadkach, wszelkie zmiany w AOC oraz ze wystepuje realna
perspektywa odbudowy sytuacji finansowej w tym okresie. Unijny legislator podkresla,
ze ilekro¢ pojawig si¢ wyrazne oznaki problemow finansowych lub w razie otwarcia
postgpowania upadlosciowego lub podobnego postepowania przeciwko unijnemu
przewoznikowi lotniczemu, ktéremu koncesj¢ wydat wlasciwy organ wydajacy koncesje,
organ ten niezwlocznie dokonuje szczegotowej oceny sytuacji finansowej i na podstawie
jej wynikéw weryfikuje w ciggu trzech miesiecy status koncesji (art. 9 ust. 112 r.p.1.)¥”.

Mozna tez zaznaczy¢, ze ustawodawca wprowadzit instytucje¢ koncesji tymczaso-
wej. Prezes ULC wydaje ja po uprzednim zawieszeniu koncesji na czas waznosci kon-
cesji tymczasowej (art. 171 ust. 2 Pr. lot.)*®. Wskazany organ administracji gospodarczej
uprawniony jest w kazdym czasie do oceny sytuacji finansowej unijnego przewoznika
lotniczego, ktoremu wydat koncesje. W praktyce ,,impulsem do skorzystania z niego

beda docierajace do organu informacje o zmianach w sytuacji finansowej przewoznika.

8% Warto zaznaczy¢, ze w 2016 r. NIK negatywnie ocenita dziatalno$¢ Prezesa ULC w zakresie wyda-
wania dokumentow uprawniajgcych do dziatania w lotnictwie cywilnym i sprawowania nadzoru nad
zgodnos$cia wykonywania przez podmioty dziatalnosci lotniczej z warunkami udzielonych uprawnien do jej
prowadzenia. Stwierdzono m.in. nieprawidlowosci w sferze wydawania certyfikatow przez wskazany organ
administracji gospodarczej oraz niedostateczny jego nadzor nad podmiotami wykonujacymi dziatalnos¢
lotnicza. Zauwazono, ze do wykonywania tej dziatalnosci dopuszczone zostaty podmioty, ktore nie spetnia-
ty warunkow okreslonych w przepisach prawa krajowego i migdzynarodowego i mogty nie gwarantowac
bezpiecznego jej wykonywania. Prezes ULC nienalezycie sprawowat funkcje organu administracji lotni-
czej, a podstawowa przyczyna tego stanu byto prowadzenie przez organ liberalnej polityki w zakresie udzie-
lania przedmiotowych uprawnien, a takze niezapewnienie wlasciwej organizacji pracy Urzedu w kontrolo-
wanym zakresie. Ukazano przyktadowo, ze nierzetelnie dokumentowane byly wszystkie etapy proceséw
certyfikacyjnych, uniemozliwiajac weryfikacj¢ spetniania przez certyfikowane podmioty wymagan prawa.
Niezgodnie ze stanem faktycznym Prezes ULC potwierdzat zdolno$¢ podmiotéw certyfikowanych do bez-
piecznego wykonywania okreslonej dziatalnosci lotniczej. Zob. wystapienie pokontrolne na podstawie
Uchwaty Nr 48/2014 Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli z dnia 16 lipca 2014 r. (KIN —4101-05-02/2013
P/13/080); Informacja NIK o wynikach kontroli — wydawanie dokumentow uprawniajqcych do dziatania
w lotnictwie cywilnym i wypeinianie obowiqzkow z nich wynikajgcych, Warszawa 2013, passim.

89 Zob. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 27 lutego 2013 r. (IIT SA/
Wa 2167/12).

%0 Aby uzyskac taka decyzje, przedsigbiorca musi spetnia¢ warunki zawarte w art. 9 ust. 1 r.p.L
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Ocena sytuacji finansowej jest dokonywana przez pryzmat tego, czy przewoznik bedzie
w stanie przez okres 12 miesigcy wypetnia¢ zaré6wno istniejace, jak i jego potencjalne
zobowigzania™®?!. Skutkiem powyzszej oceny moze by¢ badz zawieszenie, badz cofnie-
cie koncesji. Koncesja tymczasowa wydawana jest, jezeli nie jest zagrozone bezpieczen-
stwo przewozow lotniczych i wystepuje realna perspektywa odbudowy sytuacji finan-
sowej przewoznika w okresie 12 miesiecy, a maksymalny czas, na jaki moze by¢
przyznana, wynosi 12 miesigcy®*?. Po uptywie okresu obowigzywania koncesji tymcza-
sowej Prezes ULC niezwlocznie albo stwierdza wygasniecie decyzji o zawieszeniu
koncesji, albo cofa koncesje®.

Spetienie powyzszych warunkow przez przedsigbiorce publicznego wptywa na
bezpieczenstwo ruchu lotniczego oraz gwarantuje de facto wicksza efektywnos¢ i go-
spodarno$¢ dziatan podmiotu wykonujacego przedmiotowa dziatalno$¢ gospodarczg.
Stanowia one swoista barierg wejscia na rynek, ktora bezposrednio jednoczes$nie chroni

interes panstwa i obywateli.

5.4.4. Dzialania regulacyjne a ustalanie standardow

Nastepna plaszczyzna, w ktorej organy regulacyjne kieruja swoje dziatania wobec
przedsigbiorcow publicznych, jest tzw. ustalanie standardow. Organy administracji go-
spodarczej ustalaja je m.in. w sektorach infrastrukturalnych. Ich naruszenie pociaga za
sobg sankcje egzekucyjne i kary pieniezne’®. Jako przyktad mozna wskazaé instytucje
obowiazku uzytecznosci publicznej w sektorze lotniczym. Skonstatowaé trzeba, ze
z przepisow prawa Unii Europejskiej oraz prawa krajowego wynika, iz w celu zapew-
nienia wlasciwego zarzadzania og6élnym interesem publicznym istnieje mozliwosc¢ nato-
zenia tzw. obowigzku uzytecznosci publicznej (Public Service Obligations) na podmio-
ty gospodarcze, ktore zarzadzaja lotniskiem, oraz na trase¢ lotniczg. Ustawodawca w art. 2
pkt 18 Pr. lot. stwierdza, ze obowiazek uzytecznosci publicznej polega na zobowigzaniu:
przewoznika lotniczego do zapewnienia Swiadczenia ustug przewozu lotniczego, spet-
niajacych okreslone wymogi co do ciaglosci, regularnosci, zdolnosci przewozowej i taryf,
ktorych przewoznik lotniczy nie spetniatby, kierujac si¢ jedynie interesem handlowym;

zarzadzajacego lotniskiem do zapewnienia funkcjonowania lotniska, z zachowaniem

91 E. Jasiuk, Komentarz do art. 171,[w:] M. Zylicz, Prawo lotnicze. Komentarz, Warszawa 2016, s. 658.
Zob. tez M. Zylicz, Prawo lotnicze miedzynarodowe, europejskie i krajowe, Warszawa 2011, s. 336 i n.

%2 Mozna zaznaczy¢, ze samo stwierdzenie wygasnigcia decyzji o zawieszeniu koncesji uwarunkowa-
ne jest ustaleniem stanu faktycznego (w oparciu o okolicznosci i dowody) przez organ, iz przedsigbiorca
spelnia wszystkie warunki koncesji. Ibidem, s. 659.

993 Por. wyrok Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 16 wrze$nia 2004 r. (C-382/02 w spra-
wie Cimber Air A/S przeciwko Skatteministeriet).

%4 J. Supernat, Administracja rzqdowa w warunkach gospodarki rynkowej...
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okreslonych wymagan, ktorych zarzadzajacy lotniskiem nie spetnitby, kierujac si¢ jedy-
nie interesem handlowym lub statutowym?®®.

Istotna dla omawianych dziatan organéw administracji gospodarczej wobec przed-
sigbiorcow publicznych jest tre$¢ art. 183 Pr. lot.”*® Zgodnie z tym przepisem na wniosek
jednostki samorzadu terytorialnego, zawierajacy propozycje rekompensaty zarzadzaja-
cemu lotniskiem nadwyzki kosztéw nad przychodami lub przyznania innych $wiadczen,
Prezes ULC moze zawrze¢ z zarzadzajacym lotniskiem umowe w zakresie wykonywa-
nia przez niego obowigzku uzytecznosci publicznej, zapewniajacego funkcjonowanie
lotniska o stosunkowo nieduzym ruchu lotniczym, lecz waznym dla miasta lub regionu,
z zachowaniem okres$lonych wymagan w zakresie regularnosci i cigglosci ruchu lotni-
czego na tym lotnisku. Niewatpliwie tre$cia takiej umowy jest realizacja przez zarza-
dzajacego lotniskiem zadania publicznego ze sfery ustug uzytecznosci publicznej, co
nadaje jej szczegolng rolg”’.

Prezes ULC i wnioskujaca jednostka samorzadu terytorialnego zobligowani sg do
ustalenia zasad wspoétfinansowania zarzadzajacego lotniskiem uzytku publicznego w zwigz-
ku z wykonywaniem przez niego obowigzku uzytecznos$ci publicznej. Wskazane dofi-
nansowanie nie moze przekracza¢ dofinansowania zarzadzajacego lotniskiem przez
wnioskujaca jednostke samorzadu terytorialnego oraz tacznych kosztow eksploatacji
lotniska (bez amortyzacji)’®®. Natomiast zgodnie z art. 197 Pr. lot. minister wlasciwy do
spraw transportu w porozumieniu z ministrem wlasciwym do spraw rozwoju regional-
nego po zasiegnigciu opinii Prezesa ULC oraz wojewody lub wlasciwej jednostki samo-
rzadu terytorialnego moze w drodze rozporzadzenia: nalozy¢ obowigzek uzytecznosci

publicznej w stosunku do regularnego przewozu lotniczego miedzy dwoma portami

%5 Obowiazek uzytecznosci publicznej zwigzany jest ze swiadczeniem ushug w ogdlnym interesie go-
spodarczym. Wedlug Komisji Europejskiej konieczne jest istnienie precyzyjnych warunkow, ktore musza
zosta¢ spelnione w odniesieniu do powierzenia wykonywania ustug $wiadczonych w ogdlnym interesie
gospodarczym. Wysoko$¢ rekompensaty przyznawana takim przedsigbiorstwom ,,moze zosta¢ wiasciwie
wyliczona i sprawdzona tylko wtedy, gdy zobowiazania z tytulu $wiadczenia ustug publicznych spoczywa-
jace na przedsi¢biorstwach i wszelkie zobowigzania spoczywajace na panstwie sg jasno okreslone w akcie
lub aktach wiasciwych organdow publicznych danego panstwa cztonkowskiego. Forma tego aktu moze by¢
rézna w zaleznos$ci od panstwa cztonkowskiego, jednak musi on doktadnie okresla¢ przynajmniej nazwe
danych przedsigbiorstw, doktadny przedmiot oraz czas trwania zobowigzania z tytulu $wiadczenia ustug
publicznych, a w stosownych przypadkach objete nim terytorium, wszelkie przyznane prawa wytaczne lub
specjalne, opis mechanizmu rekompensaty oraz wskazniki wykorzystywane do okreslenia wysokosci re-
kompensaty i do uniknigcia lub odzyskania wszelkich ewentualnych nadwyzek”. Zob. decyzja Komisji
Europejskiej z dnia 20 grudnia 2011 r. w sprawie stosowania art. 106 ust. 2 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii
Europejskiej do pomocy panstwa w formie rekompensaty z tytutu §wiadczenia ushug publicznych, przyzna-
wanej przedsigbiorstwom zobowigzanym do wykonywania ustug $swiadczonych w ogolnym interesie go-
spodarczym (Dz. Urz. UE L 7/3 22012 1.).

9 Zob. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 28 pazdziernika 2020 r.
(IT SA/Wa 403/20).

7 Por. A. Wasilewski, Przedsigbiorstwo uzytecznosci publicznej.. ., s. 11-15.

98 Zob. art. 183 ust. 2 i 3 Pr. lot.
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lotniczymi potozonymi na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej lub miedzy portem
lotniczym potozonym na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej a innym portem lotniczym
potozonym na terytorium Unii Europejskiej; okresli¢ okres oraz warunki wykonywania
obowigzku uzytecznos$ci publicznej, z uwzglednieniem polityki panstwa w zakresie
rozwoju regionalnego oraz zasady niedyskryminacji miedzy wspdolnotowymi przewoz-
nikami lotniczymi®®.

Co wazne, kryteria ustanawiania obowigzku uzytecznosci publicznej okreslone
zostalty w Rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1008/2008 z dnia
24 wrzesnia 2008 r. w sprawie wspolnych zasad wykonywania przewozéw lotniczych
na terenie Wspolnoty”'®. Zgodnie z tym aktem prawa Unii Europejskiej obowiazek uzy-
tecznosci publicznej naktada si¢ jedynie w zakresie niezbednym do zapewnienia na
trasie minimalnej liczby regularnych przewozow lotniczych, spetniajacych ustalone
normy, ktore sg przejrzyste i niedyskryminacyjne. Dotycza one cigglosci, regularnosci,
ustalania taryf lub minimalnej pojemnosci, ktérych przewoznicy nie przyjeliby, gdyby
brali pod uwage wytacznie swoj interes handlowy?!!.

Ponadto panstwo cztonkowskie Unii Europejskiej ocenia konieczno$¢ i adekwatnosc¢
przewidywanego obowiazku uzytecznosci publicznej, biorac pod uwage: proporcjonalnosé
miedzy przewidywanym obowigzkiem a potrzebami w zakresie rozwoju gospodarczego
danego regionu; mozliwo$¢ wykorzystania innych srodkow transportu oraz ich zdolnos¢ do

zaspokojenia potrzeb transportowych branych pod uwage, w szczegolnosci w przypadku,

%9 Zob. rozporzadzenie Ministra Infrastruktury i Rozwoju z dnia 1 lipca 2014 r. w sprawie sposobu
obliczania kosztow wykonywania przez przewoznika lotniczego obowiazku uzytecznosci publicznej nato-
zonego w stosunku do regularnego przewozu lotniczego (Dz. U. z 2014 r., poz. 921). W akcie prawnym
ustawodawca wskazuje, ze koszty wykonywania obowiazku uzytecznosci publicznej stanowig poniesione
przez przewoznika lotniczego koszty z tytutu wykonywania obowigzku uzytecznosci publicznej na trasie,
w odniesieniu do ktorej natozono ten obowiazek, pomniejszone o osiggniete przez przewoznika lotniczego
przychody w zwiazku z obshugg tej trasy i powigkszone o uzasadniony poziom zysku. Ponadto stwierdza, ze
koszty ponoszone przez przewoznika lotniczego z tytutu wykonywania obowiazku uzytecznosci publicznej
na trasie, w odniesieniu do ktorej natozono ten obowiazek, obejmuja faktycznie poniesione koszty zwiazane
z wykonywaniem przez przewoznika lotniczego obowiazku uzytecznos$ci publicznej, obliczone zgodnie
z obowiazujacymi przewoznika lotniczego zasadami rachunkowosci. Do kosztéw tych zalicza si¢: koszty
bezposrednie dziatalnosci operacyjnej zwigzane z dziatalnoscig przewozowa, w tym koszty osobowe zalogi
statku powietrznego, koszty zuzycia materiatow i energii, koszty ustug obcych oraz koszty podatkow i optat;
koszty posrednie dziatalnosci przewozowej, w tym koszty zwiazane z systemami dystrybucji biletow, kosz-
ty promocji i reklamy, koszty ubezpieczen oraz koszty osobowe personelu realizujacego funkcje zwigzane
z obstuga tej trasy; koszty infrastruktury zwigzane z wykorzystaniem i utrzymaniem infrastruktury technicz-
nej niezbednej do wykonywania przewozu lotniczego, w tym koszty utrzymania statkow powietrznych wy-
korzystywanych do przewozu lotniczego, koszty amortyzacji i obstugi technicznej tej infrastruktury oraz
koszty urzadzen i instalacji niezbgdnych do $wiadczenia ustug przewozu lotniczego; koszty finansowe bez-
posrednio zwigzane z wykonywaniem obowiazku uzytecznosci publicznej, w tym koszty zwigzane z inwe-
stycjami w infrastruktur¢ oraz koszty wynikajace z umowy leasingu statkéw powietrznych niezbedne do
wykonywania obowigzku uzyteczno$ci publicznej (§ 1 1 2 rozporzadzenia).

%10 Dz. Urz. UE L 293/3 z 2008 .

9l Zob. art. 16 ust. 1 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1008/2008.
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gdy istniejace przewozy kolejowe obstuguja planowang trase z czasem podrézy wyno-
szacym ponizej trzech godzin oraz z wystarczajaca czestotliwoscia, liczba potaczen oraz
dogodnymi godzinami przejazdow; taryfy lotnicze i warunki, ktdre mogg zostac przed-
stawione uzytkownikom; tgczny efekt dziatalnosci wszystkich przewoznikow lotniczych
operujacych lub zamierzajacych operowac na danej trasie®'?.

Skonstatowa¢ mozna, ze w ramach dofinansowania mozliwy jest rozwoj mniejszych
lotnisk oraz przedsigbiorcow zapewniajgcych transport na mniej popularnych trasach.
W sposob posredni wptywa sie na zwigkszenie dochodéw portdéw lotniczych i przedsie-
biorcow nimi zarzgdzajacych, a tym samym wptywa na sfer¢ prawidlowego wydatko-
wania Srodkow publicznych. Warto tez wspomnie¢, ze przedmiotowy obowiazek niewat-
pliwie wplywa takze na rozwdj poszczegdlnych regionéw poprzez zapewnienie do nich
dostepnosci. Zwicksza si¢ ich atrakcyjnos¢ turystyczna, a takze biznesowa. Poprzez
wprowadzenie regulacji jurydycznych zwigzanych z obowiazkiem uzytecznosci publicz-
nej w sektorze lotniczym wptywa si¢ rowniez na konkurencyjno$¢ przedsigbiorcow
publicznych w spotecznej gospodarce rynkowej. Niestety w Polsce w dalszym ciggu
przedstawione formy dofinansowania przedsigbiorcow nie sg popularne. Trzeba rowniez
pamigtac, ze wladzom poszczegolnych jednostek samorzadu terytorialnego zalezy na
zwigkszeniu atrakcyjnosci regiondw, a tym samym beda one zainteresowane rozwojem
przedsigbiorcéw szeroko rozumianego sektora lotniczego. Rekompensata zwigzana
z obowigzkiem uzytecznosci publicznej traktowana powinna by¢ jako przyktad odpo-
wiedzialnosci za dziatania legalne administracji, ktére moga by¢ podejmowane tylko
w $cisle okreslonych prawem administracyjnym przypadkach zwigzanych z konieczno-
$cig ochrony interesu publicznego’.

5.4.5. Dziatania regulacyjne a alokacja

Kolejng ptaszczyzng jest alokacja. Oznacza ona dystrybucje¢ przez administracje
gospodarcza korzysci lub prawa do nich”. Dokonuje si¢ ja w sposob bezposredni albo
posredni, ksztaltujac ceny lub warunki wejscia na rynek i wyjscia z niego’. Przyktadem
dziatan regulacyjnych we wskazanej sferze jest instytucja alokacji przepustowej infra-
struktury kolejowej. Unijny legislator zaznaczyl, ze alokacja oznacza przydzielenie
zdolnosci przepustowej infrastruktury kolejowej przez zarzadce infrastruktury, ktorym
jest kazdy organ (lub przedsigbiorstwo) odpowiedzialny w szczegdlnosci za zatozenie

%12 Zob. art. 16 ust. 2 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1008/2008.

13 K. Horubski, Odpowiedzialnosé¢ odszkodowawcza administracji gospodarczej, [w:] R. Blicharz, T. Diu-
gosz, K. Horubski, K. Kiczka, M. Pawelczyk, M. Swora, M. Szydto, T. Whidyka, A. Zurawik, op. Cit., s. 949.

%14 Por. A. Solek, Regulacja rynkéw przez panstwo w teorii ekonomii, ,,Zeszyty Naukowe Akademii
Ekonomicznej w Krakowie” 2006, nr 728, s. 5-20.

%15 J. Supernat, Administracja rzqdowa w warunkach gospodarki rynkowej...
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i utrzymywanie infrastruktury kolejowej. Moze to rowniez obejmowac zarzadzanie
systemami sterowania i bezpieczenstwa infrastruktury. Funkcje zarzadcy infrastruktu-
ry na sieci lub czg$ci sieci moga by¢ przydzielane réznym organom lub przedsigbiorstwom?'®.

Zwraca si¢ uwagg na fakt, ze ,,w wyniku zwigkszenia przewozow mi¢dzynarodowych,
w Europie nastapil wzrost zadan jakosciowych i ilosciowych odnos$nie transportu kole-
jowego. W konsekwencji niezbedne stato si¢ jednoznaczne zdefiniowanie ogolnie
obowiazujacego pojecia rozporzadzalnej zdolnosci przepustowej infrastruktury kolejo-
wej. Kazda analiza infrastruktury kolejowej musi opiera¢ si¢ na ogolnej definicji przepustowosci
akceptowanej przez wszystkich zarzadzajacych infrastrukturg™”. Unijny prawodawca
in concreto podkresla, iz wynikiem funkcjonowania wlasciwego systemu przedzielania
zdolnosci przepustowej, w potaczeniu z dzialalnoscia konkurencyjnych operatorow,
bedzie lepsza réwnowaga miedzy gateziami transportu oraz ze efektywny sektor towa-
rowy, zwlaszcza przewozow transgranicznych, wymaga dziatan na rzecz otwarcia rynku.
Natomiast wigksza integracja sektora kolejowego Unii Europejskiej jest bardzo istotnym
elementem sfinalizowania rynku wewng¢trznego i zmierzania w kierunku osiaggnigcia
zréwnowazonego rozwoju. Samo za$ optymalne wykorzystanie infrastruktury kolejowe;j
doprowadzi do zmniejszenia kosztéw transportu dla spoteczenstwa’®.

W polskim porzadku jurydycznym Prezes UTK sprawuje nadzor nad zawieraniem
umoéw o przydzielenie zdolnosci przepustowej’”®. W przypadku gdy aplikant i zarzadca
nie dojda do porozumienia w zakresie postanowien umowy o przydzielenie takiej zdol-
nosci’?, Prezes UTK wydaje decyzje w sprawie przydzielenia zdolno$ci przepustowe;j,
ktora zastgpuje umowe. W akcie administracyjnym okresla si¢ warunki umowy ustalone
przez strony, dokonujac rozstrzygnie¢ w tych czgsciach, w ktorych strony nie doszlty do
porozumienia. Wskazana decyzja wygasa w przypadku zawarcia umowy o przydzielenie

zdolnosci przepustowe;j®?'.

916 Zob. art. 1 ust. 1 lit. a i h dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2001/14/WE z dnia 26 lutego
2001 r. w sprawie alokacji zdolnosci przepustowej infrastruktury kolejowej i pobierania optat za uzytkowanie
infrastruktury kolejowej oraz przyznawanie $wiadectw bezpieczenstwa (Dz. Urz. UE L 75 z 15.03.2001 r.),
dalej: DZPIK.

97 J. Zuk, ABC prawa unijnego w transporcie (9). Alokacja zdolnosci przepustowej infrastruktury,
,» T TS Technika Transportu Szynowego” 2004, nr 7-8, s. 51.

18 Preambuta DPZIK.

919 Zob. art. 13 ust. 1 pkt 1 lit. b u.t.k. Zob. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warsza-
wie z dnia 10 czerwca 2015 r. (VII SA/Wa 2575/14).

920 Zob. art. 29 i n. u.t.k. Zob. L. Gotab, Kilka uwag o potrzebie zmiany systemu sqdowej kontroli de-
cyzji i postanowien Prezesa Urzedu Transportu Kolejowego, ,,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2012, nr 3,
s. 39-55; 1. Kawka, Rola administracji europejskiej w regulowaniu sektoréw infrastrukturalnych, ,,Proble-
my Zarzadzania” 2008, nr 1, s. 108—124; M. Trela, Interes prawny przewoznikow kolejowych..., s. 152—156.

21 Por. F. Dopierata, Kompetencje Prezesa UTK a swoboda ksztaltowania uméw pomiedzy zarzqdcg
infrastruktury a przewoznikiem, ,Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny” 2013, nr 4,
s. 54 i n. Zob. tez M. Przybylska, Decyzja o przyznaniu otwartego dostepu jako forma dziatania Prezesa
UTK, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2014, nr 368, s. 140 i n.
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5.4.6. Dziatania regulacyjne a bodzce ekonomiczne

Kolejna ptaszczyzna odnosi si¢ do tzw. bodzcow ekonomicznych. Administracja
gospodarcza — w tym organy regulacyjne — zamiast korzysta¢ z wladczych dziatan
i zmuszac przedsigbiorcoOw lub poszczegolne osoby do okreslonego postgpowania, moze
uzyskac takie same efekty, stosujac tzw. bodzce ekonomiczne®?. Sg to $rodki zachety
materialnej, a ich istota jest wytwarzanie sytuacji pobudzajacej do realizacji okreslone-
go celu dziatalnosci gospodarczej®®. Ich przyktadem moze by¢ ustalanie maksymalnego
udziatu optat staltych w tacznych optatach za swiadczenie ustug przesytania lub dystry-
bucji dla poszczegolnych grup odbiorcow w taryfach dla paliw gazowych i energii,

924 przez Prezesa URE®,

w przypadkach gdy wymaga tego ochrona intereso6w odbiorcow
Ponadto Prezes URE ustala wysoko$¢ jednostkowych optat zastepczych, ktore stanowia
podstawe do okres$lenia optaty zastepczej na poczet realizacji obowigzku uzyskania
i przedstawienia do umorzenia $wiadectwa pochodzenia z kogeneracji albo uiszczenia
oplaty zastepczej’*.

Instruktywnym przyktadem moze by¢ rowniez system kar pieni¢znych naktadanych
przez Prezesa URE’Y. Zwrécié¢ nalezy uwage na fakt, ze mozliwo$¢ sankcjonowania
naruszen przepisow Pr. energ. oddziatuje na adresatow tych norm prewencyjnie®**. Samo

wprowadzanie przez ustawodawce w Pr. energ. norm sankcjonujgcych®® ma jednak na

922 J. Supernat, Administracja rzqdowa w warunkach gospodarki rynkowej...

2 B. Fick, Bodzce ekonomiczne w przemysle, Warszawa 1965, s. 7; cyt. za: P. Korzeniowski, Pozwo-
lenie emisyjne w prawie ochrony Srodowiska, Warszawa 2020, s. 362. Zob. tez J. Malecki, Bodzce i sankcje
prawnofinansowe, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1981, nr 1, s. 185-194; N. Gajl, Instru-
menty finansowe w zarzgdzaniu gospodarkg narodowg, Warszawa 1979, s. 23 i n.; J. Altkorn, Bodzce eko-
nomiczne jako instrument kierowania handlem, ,,Folia Oeconomica Cracoviensia” 1969, nr 7, s. 65-77;
J. Sztumski, Socjologiczne aspekty bodzcow ksztattujgcych dziatalnosé produkcyjng cztowieka, ,,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1968, nr 2, s. 323-338.

924 Zob. wyrok Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentow z dnia 14 marca 2016 r. (XVII AmE 51/15).

925 Zob. art. 23 ust. 2 pkt 3 lit. D Pr. energ. Zob. H. Palarz, op. cit., s. 36-54.

%26 Zob. art. 9a Pr energ.

27 Stuszna wydaje si¢ konstatacja, ze sankcje karno-administracyjne ,,na dobre staty si¢ elementem
polskiego porzadku prawnego i jest mato prawdopodobne, aby ustawodawca zdecydowatl si¢ na rezygnacje
z tej formy represji. Mozna raczej spodziewac si¢ wzrostu ich liczby. W przypadku sankcji administracyj-
nych brakuje bowiem tak rozbudowanego katalogu gwarancji (jak chociazby domniemanie niewinnosci czy
oparcie odpowiedzialnosci na zasadzie winy), jak to ma miejsce na gruncie powszechnego prawa karnego”.
K. Czichy, O niestosowaniu gwarancji karnych do administracyjnych kar pienig¢znych, ,,Prokuratura i Pra-
wo” 2017, nr 12, s. 93.

928 Por. A. Barczak, Kontrola podmiotow korzystajqcych ze srodowiska, Warszawa 2020, lex.pl [dostep:
19.05.2021].

929 W doktrynie prawa administracyjnego zaznacza si¢, ze odpowiedzialno$¢ administracyjna coraz
czeseiej zaczyna przejmowac funkcje odpowiedzialnoscei karnej. Widoczna przy tym staje si¢ specyficzna
transpozycja mi¢dzygateziowa funkcji penalnej, ale bez kategorialnych réznic pomiedzy prawem karnym
a prawem administracyjnym w zakresie koncepcji odpowiedzialno$ci i modelu stosowania prawa. D.K. No-
wicki, S. Peszkowski, Kilka uwag o szczegolnym charakterze administracyjnych kar pienieznych,
[w:] M. Btachucki (red.), Administracyjne kary pieniezne w demokratycznym panstwie prawa, Warszawa
2015, s. 11.
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celu nie tylko prewencyjne oddziatywanie na adresatow tych norm, lecz rowniez, w przy-

930, Przymus administracyjny

padku gdy normy te nie sg stosowane, ich egzekwowanie
umozliwia za$ efektywne (skuteczne) administrowanie®®!. Wskazane kary pieni¢zne sg
karami samoistnymi. Naktadane sg po przeprowadzeniu postepowania administracyj-
nego, ktorego przedmiotem jest wylacznie wymierzenie kary pieni¢znej**?. Co ciekawe,
obecnie nastgpuje swoisty wzrost liczby przepisow sankcyjnych w ustawach regulujacych
zagadnienia administracyjno-gospodarcze. Stanowig one alternatywe dla norm karno-
prawnych oraz maja zagwarantowac przestrzeganie przez podmioty prawa natozonych
na nie obowigzkdéw?3. Instytucja kar pienieznych jest trwatym elementem wspotczesnego
prawa administracyjnego, zabezpieczajacym wykonywanie obowigzkéw administracyj-
noprawnych. Samo za$ ich stosowanie powigzane jest z administrowaniem i stuzy za-
pewnieniu efektywnosci i gospodarno$ci dziatania administracji publicznej®**.
Ustawodawca w art. 56 ust. 1 Pr. energ. wymienia przypadki, ktore kwalifikujg si¢
do wymierzenia przez Prezesa URE kary pieni¢znej®. I tak, karze podlega m.in. ten,
kto®*®: nie przestrzega obowigzkow wynikajacych ze wspotpracy z jednostkami upowaz-
nionymi do dysponowania energig elektryczng i paliwami gazowymi; nie przedktada
Prezesowi URE do zatwierdzenia instrukcji lub mimo wezwania przedktada instrukcje
niespelniajagcag wymagan okreslonych w ustawie; nie przestrzega obowigzku utrzymywa-
nia zapasow paliw; stosuje ceny i taryfy, nie przestrzegajac obowigzku ich przedstawienia
Prezesowi URE do zatwierdzenia, stosuje ceny lub stawki oplat wyzsze od zatwierdzonych
lub stosuje taryfe niezgodnie z okreslonymi w niej warunkami; zatrudnia osoby bez wy-
maganych ustawg kwalifikacji; nie przestrzega obowigzkdéw wynikajacych z koncesji®?’.

930 Kary pieni¢zne sa deliktami typu administracyjnego, ktore polegaja na zachowaniu naruszajagcym
obowiazujace przepisy prawa. M. Sachajko, Komentarz do art. 56, [w:] M. Swora (red.), Prawo energetycz-
ne, t. 2. Komentarz do art. 12—72, Warszawa 2016, s. 875 i n. Por. F. Longchamps, Problemy pogranicza
prawa administracyjnego, ,,Studia Prawnicze” 1967, nr 16, s. 12.

BLM. Szydto, Charakter i struktura prawna administracyjnych kar pieni¢znych, ,,Studia Prawnicze”
2003, nr 4, s. 123.

%32 M. Sachajko, op. cit., s. 887 in.

3 S. Dudziak, Zasady wymiaru administracyjnych kar pienigznych po nowelizacji Kodeksu postgpo-
wania administracyjnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2018, nr 6, s. 24.

%4 Problematyka pieni¢znych kar administracyjnych musi by¢ potraktowana w szerszym spektrum
sankcji administracyjnych, ktorych kary pieni¢zne sa tylko czgscia, oraz na gruncie administratywistycz-
nym, z uwzglednieniem aksjologii prawa administracyjnego, mechanizmoéw jego stosowania i specyfiki
sadowoadministracyjnej kontroli administracji. D.K. Nowicki, S. Peszkowski, op. cit., s. 13.

935 Warto wspomnie¢, ze karg naktada si¢ na podmiot gospodarczy uchybiajacy wspomnianym wyma-
ganiom, a w pewnych sytuacjach takze na jego kierownika. Zob. A. Lipinski, op. cit., s. 2.

96 Zob. tez M. Szpyrka, Kilka uwag o przedawnieniu kar pienigznych w prawie energetycznym, ,,Inter-
netowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny” 2019, nr 1, s. 48-54.

%7 Zob. A.B. Amer, T. Feliszewski, Stosowanie taryf w okresie przejsciowym a dopuszczalnosé nakla-
dania kary pienigznej za stosowanie taryf wbrew obowigzkowi ich przedstawienia Prezesowi URE do za-
twierdzenia. Glosa do wyroku Sqdu Najwyzszego z dnia 13 stycznia 2016 r., sygn. 11l SK 6/15, ,,Internetowy
Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny” 2016, nr 4, s. 89-96.
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Wskaza¢ warto, ze wysokos¢ naktadanej kary pienieznej powinna by¢ przede

wszystkim uzalezniona od stopnia winy przedsi¢cbiorcy energetycznego®*®

. Kare pieniez-
ng wymierza Prezes URE w drodze decyzji administracyjnej (art. 56 ust. 2 Pr. energ.)’>.
Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw zaznaczyt, ze ,,0 ile do zastosowania klasycz-
nych sankcji administracyjnych wystarczajace jest stwierdzenie obiektywnego stanu
niezgodnos$ci zachowania adresata z trescig normy, o tyle w przypadku naktadania przez
organ kary pienigznej, wymierzania jej wysokosci oraz oceny mozliwosci odstgpienia
od jej wymierzenia istotng role odgrywaja czynniki o charakterze subiektywnym, od-
twarzane w oparciu o analiz¢ catoksztaltu zachowania karanego przedsigbiorcy, jego
motywacji, kontekstu zarzucanego mu naruszenia czy chociazby wptywu przedsiebior-
stwa na uchybienie obowigzujacych norm”. Warto tez doda¢, ze przedsigbiorca moze
unikna¢ kary, jesli wykaze, ze obiektywne okoliczno$ci danej sprawy uniemozliwiaja
mu przypisanie odpowiedzialno$ci za naruszenia przepisdw ustawy z uwagi na podjete
przez niego dziatania o charakterze ostroznosciowo-prewencyjnym®*.

Ciekawe w konteks$cie wskazanych norm moze by¢ stanowisko Sadu Najwyzsze-
go z 2011 r., ktéry uznal, ze przedsi¢biorca nie moze by¢ karany na podstawie zbyt
ogodlnych przepisow, ktore stanowia, iz kazde naruszenie przepiséw prawa daje podstawe
do natozenia kary pieni¢gznej’*. Przyktadowo sad uznal, ze normy okreslone w art. 56
Pr. energ. powinny by¢ interpretowane wasko jako odnoszace si¢ do naruszenia przez
przedsiebiorstwo energetyczne szczegolnych warunkéw wykonywania dziatalno$ci objetej
koncesja. Trzeba tez zaznaczy¢, ze nie ma zatem potrzeby wprowadzania w tym zakre-
sie przepiséw niedookreslonych zawierajgcych klauzule generalne®?.

Ustalajac wysokos¢ kary pienieznej, Prezes URE uwzglednia stopien szkodliwo-

$ci czynu, stopien zawinienia oraz dotychczasowe zachowanie podmiotu i jego

%8 R. Stankiewicz, Administracyjne kary pienigzne w prawie energetycznym (wybrane zagadnienia),
Studia Turidica” 2012, nr 55, s. 43-56. Zob. tez R. Stankiewicz, Administracyjne kary pienigzne w ustawie
z dnia 20 lutego 2015 r. 0 odnawialnych zrodlach energii, [w:] M. Blachucki (red.), op. cit., s. 157-168. Por.
F. Elzanowski, Obowiqzek zapewnienia ciggtosci dostaw paliw i energii, ,,Przeglad Prawa Publicznego™ 2008,
nr 11, s.45-58; A. Lipinski, op. cit., s. 2. Szerzej zob. https://www.ure.gov.pl/pl/urzad/informacje-ogolne/aktu-
alnosci/5951,Pierwszy-wyrok-Sadu-Apelacyjnego-dotyczacy-kary-za-niewywiazanie-sie-z-obowiazku.html
[dostep: 19.05.2021].

939 Zob. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 4 grudnia 2002 r. (III RN 226/01); wyrok Sadu Ochrony
Konkurencji i Konsumentow z dnia 5 listopada 2018 r. (XVII AmE 5/17); wyrok Sadu Ochrony Konkuren-
cji 1 Konsumentéw z dnia 22 czerwca 2018 r. (XVII AmE 330/17); wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie
z dnia 28 sierpnia 2009 r. (VI ACa 300/09).

90 Wyrok Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentow z dnia 7 lutego 2019 r. (XVII AmE 27/17). Por.
wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 28 sierpnia 2009 r. (VI ACa 300/09).

%41 Wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 6 pazdziernika 2011 r. (ITI SK 18/11).

%2 A. Stawicki, W. Kulczyk, Kwestia okreslonosci przepisow, za naruszenie ktorych mogq zostac natozone
kary pienigzne na przedsiebiorcow. Rozwazania na kanwie wyroku Sgdu Najwyzszego z 6 pazdziernika 2011 r.
w sprawie o sygn. IIl SK 18/11, ,Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny” 2013, nr 6,
s. 57-58.
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mozliwos$ci finansowe’”. Natomiast moze on odstapi¢ od wymierzenia kary, jezeli stopien
szkodliwosci czynu jest znikomy, a podmiot zaprzestat naruszania prawa lub zrealizowat
obowigzek®*. Istotny moze by¢ fakt, ze omawiane kary podlegaja, zgodnie z art. 56 ust. 7
Pr. energ., $ciggnigciu w trybie przepisow o postepowaniu egzekucyjnym w administra-
cji’®. Jednak przedstawiciele doktryny podkreslaja, ze de lege ferenda uktad wymierza-
nia administracyjnych kar pieni¢znych przez Prezesa URE nalezatoby ograniczy¢ do
dwoch aktéw prawnych — Pr. energ. i k.p.a. — poprzez uchylenie art. 56 ust. 7 Pr. energ.
zawierajacego odestanie do stosowania przepisow Ordynacji podatkowej*s. Normy za-
warte w tych aktach prawnych dotyczace administracyjnych kar pieni¢znych sg w wielu
kwestiach zblizone oraz tozsame tre$ciowo. Ponadto byloby to rowniez zgodne z ogdlnym
odestaniem zawartym w art. 30 ust. 1 Pr. energ., ktory nakazuje stosowac przepisy k.p.a.
do postepowan przed Prezesem URE’Y.

Przyktadowo Prezes URE wymierzyt przedsigbiorcy publicznemu Polskie Gor-
nictwo Naftowe i Gazownictwo S.A. za niewywigzanie si¢ z obowigzku dywersyfikacji
dostaw gazu z zagranicy w latach 2007-2008 kare pieni¢zng w wysoko$ci 2 mln zt. Sad
Ochrony Konkurencji i Konsumentoéw obnizyt kar¢ do 1,5 miIn zt. Natomiast wskutek
apelacji spotki Sad Apelacyjny w Warszawie obnizyl nalozong kar¢ pieni¢zng do kwo-
ty 500 tys. zt. Sad uznat jednak racj¢ Prezesowi URE w zakresie zasadnosci natozenia
kary na przedsigbiorce za niewywiazanie si¢ z obowigzku wspomnianej powyzej dy-

wersyfikacji®*.

9 Sad Apelacyjny w Warszawie stwierdzit, ze kara pieni¢zna nie moze wplynac na pogorszenie sytu-
acji finansowej i ptynnos¢ finansowa przedsigbiorcy. Natomiast jej wysoko$¢ powinna pozostawaé we wila-
Sciwej proporcji do uzyskanego przychodu. Kara ta ma stanowic¢ realng, odczuwalng dolegliwos$¢ dla ukara-
nego podmiotu, ale stanowi¢ takze wyrazne ostrzezenie na przyszto$¢. Zob. wyrok Sadu Apelacyjnego
w Warszawie z dnia 27 stycznia 2017 r. (VI ACa 1951/15).

% Zob. art. 56 ust. 6 i 6a Pr. energ. Sama instytucja odstgpienia od wymierzenia kary pieni¢znej stano-
wi wyjatek, ktory ma zastosowanie jedynie w sytuacji, gdy natozenie na przedsigbiorce kary na jakimkol-
wiek poziomie byloby sprzeczne z podstawowymi funkcjami kary. Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie
z dnia 16 stycznia 2018 r. (VII AGa 763/18).

4 Zob. postanowienie Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw z dnia 6 wrzesnia 2016 r. (XVII
AmE 25/16); wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 12 kwietnia 2016 1.
(V SA/Wa 2436/15).

%46 Zob. wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 20 kwietnia 2018 r. (VI ACa 1875/16).

%47 P Zdyb, Wymierzanie administracyjnych kar pieni¢znych przez Prezesa Urzedu Regulacji Energe-
tyki w swietle nowelizacji kodeksu postepowania administracyjnego z dnia 7 kwietnia 2017 r., ,,Internetowy
Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny” 2017, nr 6, s. 67.

9% Szerzej zob. https://www.ure.gov.pl/pl/urzad/informacje-ogolne/aktualnosci/5951,Pierwszy-wyrok-
-Sadu-Apelacyjnego-dotyczacy-kary-za-niewywiazanie-sie-z-obowiazku.html [dostep: 7.06.2021]. Mozna
wskazac rowniez na decyzje Prezesa UTK, w ktorych natozono kary pieni¢zne na przedsigbiorcow publicznych
(zob. art. 66 i n. u.t.k.). Przyktadem moze by¢ akt administracyjny wskazanego organu z dnia 20 czerwca
2013 r. (nr DPP-WNPP-52-6/KC/13(4)) w przedmiocie natozenia kary pieni¢znej na podmiot PKP Polskie
Linie Kolejowych S.A. w wysokos$ci 452 080 tys. zl za naruszenie zakazu stosowania bezprawnych praktyk
naruszajacych zbiorowe interesy pasazerow w transporcie kolejowym, polegajacych na: nieprawidtowym
realizowaniu obowigzku udzielania pasazerom informacji o ruchu pociaggdw na stacjach kolejowych
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5.5. Gospodarnosc¢ i efektywnos¢ w dziataniach administraciji
gospodarczej wobec przedsiebiorcéw publicznych a ochrona
konkurencji

5.5.1. Polityka konkurenciji a zjawisko ekonomizacji

Dziatania skierowane w stosunku do przedsigbiorcow publicznych podejmowane
sa rowniez przez Prezesa UOKIiK. Sg one przejawem realizacji polityki konkurencji,
ktora zwigzana jest z podnoszeniem konkurencyjno$ci gospodarki®®. Samo za$ wzmac-
nianie konkurencji jest waznym narzedziem osiggania celow gospodarnosci i efektyw-
nosci, stymuluje ona bowiem przedsiebiorcow (w tym przedsigbiorcow publicznych) do
ich osiggniecia®’. Dlatego bardzo istotne jest skuteczne i konsekwentne eliminowanie
wszelkich przejawoéw zaburzenia rywalizacji rynkowej, zapobieganie ich powstawaniu
oraz promowanie rozwigzan wspierajacych rozwoj konkurencji’*!. W tym miejscu warto
juz wspomnie¢, ze réwniez normy prawa Unii Europejskiej dotycza przedmiotowych
kwestii’*?. 1 tak, najwazniejszym celem unijnych regut konkurencji jest umozliwienie
wiasciwego funkcjonowania rynku wewngtrznego Unii, bedacego glownym czynnikiem
zapewnienia dobrobytu obywateli UE, przedsigbiorstw oraz calego spoteczenstwa’>.
W ujeciu sensu largo zestaw narzedzi polityki konkurencji UE obejmuje przepisy
antymonopolowe, przepisy dotyczace kontroli potaczen, pomocy panstwa oraz przedsig-
biorstw i ustug publicznych®*.

Warszawa Wschodnia, Warszawa Zachodnia, Warszawa Stadion oraz Krakow Glowny; przekazywaniu infor-
macji glosowych niespojnych z informacjami zamieszczonymi na wyswietlaczach na stacjach kolejowych
Warszawa Wschodnia i Warszawa Zachodnia. Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw uznal, ze decyzja
Prezesa UTK byta prawidlowa. Zaznaczono, ze obszerny material dowodowy zgromadzony w sprawie bez-
sprzecznie wskazuje, iz podmiot gospodarczy w sposob razacy dopuscit si¢ stosowania wspomnianych bez-
prawnych praktyk naruszajacych zbiorowe interesy pasazeréw w transporcie kolejowym. Zob. wyrok Sadu
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw z dnia 31 grudnia 2014 r. (XVII AmK 15/13).

4 Zob. na temat ogdlnych zasad dotyczgcych systemu prawnej ochrony konkurencji W. Kosinski, Ro-
dzaje i zakres sektorowych wylqczen zastosowania ogolnych regut ochrony konkurencji, Poznan 2007, s. 89 i n.

90 Zob. D. Hildebrand, The role of economic analysis in EU competition law: the European school,
Alphen aan den Rijn 2016, passim; A. Christiansen, W. Kerber, Competition Policy with Optimally Differ-
entiated Rules Instead of “per se rules vs rule of reason”, ,,JJournal of Competition Law and Economics”
2006, nr 2, s. 215-244.

%1 Zob. Polityka ochrony konkurencji i konsumentow, Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentow,
Warszawa 2015, s. 8-9. Zob. tez J.-U. Franck, Striking a Balance of Power between the Court of Justice and
the EU Legislature: The Law on Competition Damages Actions as a Paradigm, ,,European Law Review”
2018, nr 6,s. 837 1in.

%2 Zob. B. Michalski, Wspélpraca bilateralna Wspélnoty Europejskiej w dziedzinie polityki konkuren-
cji, [w:]J. Rymarczyk, W. Michalczyk, Rozwdj regionalny i globalny we wspélczesnej gospodarce swiatowej.
Materialy konferencyjne, Wroctaw 2004, s. 433 i n.

953 Polityka konkurencji UE ma roéwniez zastosowanie do przedsigbiorstw spoza UE, ktore dziataja na
rynku wewngtrznym.

%% Zob. A. Jurkowska-Gomutka, Interes publiczny a prywatne egzekwowanie regui konkurencyji,
[w:] T. Skoczny (red.), Prawo konkurencji. 25 lat, Warszawa 2016, s. 148—163.
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W omawianej sferze swoistg role bedzie odgrywat wspomniany powyzej organ
administracji gospodarczej. Przedstawiciele doktryny prawa konkurencji na zjawisko
judycjalizacji polityki konkurenciji, ktora ,,0znacza powotywanie do zycia takich organow
publicznych o charakterze administracyjnym, upowaznionych na podstawie przepisow
prawa do realizacji polityki konkurencji poprzez publicznoprawne konkretyzowanie
1 egzekwowanie przepisow prawa konkurencji, ktore to organy przybierajg z mocy prawa
charakter organéw (instytucji) sadowych (lub tez przynajmniej quasi-sadowych), przede
wszystkim w zakresie specyficznego sposobu swojej organizacji, a takze w sposobie
swojego dziatania. W szczegdlnosci judycjalizacja polityki konkurencji w przyjetym
tutaj rozumieniu wystepuje wowczas, gdy wspomniane wyzej organy publiczne uzysku-
ja na podstawie przepisow prawa bardzo daleko idacy zakres niezaleznosci w obrebie
danego panstwa, w tym uzyskuja niezalezno$¢ wobec innych wiadz publicznych, stajac
si¢ instytucjami w duzej mierze autonomicznymi, korzystajacymi ze statusu niemal
analogicznego do niezaleznych i niezawistych sadow w tych panstwach’.

Ponadto judycjalizacja polityki konkurencji przejawia si¢ w wystepowaniu insty-
tucji prawnej sagdowej kontroli (sadowej weryfikacji) rozstrzygni¢¢ podejmowanych przez
organy konkurencji, o ktorej byta mowa w trzecim rozdziale®¢. Nalezy zgodzi¢ si¢
z M. Szydla, ze realizowanie polityki konkurencji, ,,w tym zwlaszcza przez formutowa-
nie zdeterminowanych celowosciowo rozstrzygni¢¢ o uznaniu danej praktyki lub kon-
centracji za ograniczajacg konkurencjg, musi by¢ — czy tez musi pozosta¢ — wylaczna
domeng wyspecjalizowanych organéw ochrony konkurencji, w tym Prezesa UOKiK™%%".
Autor podkreéla, ze de lege ferenda rola Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentow
powinno by¢ tylko nastepcze weryfikowanie legalnosci decyzji Prezesa UOKIK, tak by
te akty administracyjne byty zgodne z powszechnie akceptowanymi jurydycznymi stan-
dardami prawa konkurencji®*®.

Polityka konkurencji niewatpliwie zwigzana jest tez ze zjawiskiem ekonomizacji.
Stosujac bowiem reguty konkurencji, istotny nacisk ktadzie si¢ na badanie ekonomicz-
nych skutkow praktyk przedsigbiorcéw, na analize ich dzialan rynkowych. Jest to tzw.
podejscie ekonomiczne (economic approach), ktorego przeciwienstwem jest podejécie
formalne (formalistic approach). Polega ono na poréwnaniu stanu faktycznego ze sta-

nem prawnym i okres§leniu konsekwencji jurydycznych bez uwzglgdnienia skutkow

955 M. Szydto, Judycjalizacja unijnej i polskiej polityki konkurencji: w kierunku rewizji obecnego para-
dygmatu, [w:] T. Skoczny (red.), op. cit., s. 79-80.

9% |bidem, s. 80.

%7 M. Szydto, Sgdowa kontrola decyzji Prezesa UOKIK w swietle prawa unijnego i prawa polskiego,
,,Europejski Przeglad Sadowy” 2015, nr 7, s. 13.

% 1pidem.
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gospodarczych®. To wlasnie stosowanie tego drugiego podejscia doprowadza do sytuacii,
w ktorej organy antymonopolowe ,,po$wiecaja zbyt duzo uwagi naruszeniom konkuren-
¢ji o marginalnym charakterze, zamiast zwalczac rzeczywiste zagrozenia dla konkuren-
cji, w tym np. globalne kartele’*®. Sam proces ekonomizacji stosowania prawa konku-
rencji®® wystepuje wicc w swoistej kontrze w stosunku do podejscia formalistycznego,
ktore charakteryzuje si¢ ,,brakiem pogtebionej refleksji nad efektami gospodarczymi
praktyk uznawanych potencjalnie za antykonkurencyjne. Przejawy podejscia zoriento-
wanego na oceng¢ skutkéw ekonomicznych sa widoczne zaré6wno na etapie stanowienia,
jak i stosowania prawa ochrony konkurencji”®.

Przedstawiciele doktryny prawa konkurencji zaznaczaja, ze do jego podstawowych
mechanizmoéw zalicza si¢: racjonalizacj¢ zakazu porozumien ograniczajacych konkurencje
(poprzez ustanowienie wyjatku legalnego opartego na samoocenie przedsigbiorcow),
relatywizacje tego zakazu poprzez uksztattowanie wylaczen grupowych dla okreslonych
kategorii porozumien oraz stosowanie doktryny niezbednych ograniczen’. Warto za
A. Jurkowska-Gomutkg zauwazy¢ réwniez, ze podej$cie zorientowane na ocene skutkow
ekonomicznych jest priorytetowa wytyczng polityki konkurencji Komisji Europejskie;.
Autorka podnosi, iz wystapita w tej materii pewna zmiana terminologiczna w wypowie-
dziach Komisji Europejskiej, bowiem organ ten postugiwal si¢ poczatkowo pojeciem
,»podejscie ekonomiczne” (economic approach), a z czasem termin ten zostal zastgpiony
okresleniem ,,podejscie zorientowane na oceng skutkow ekonomicznych” lub ,,podejscie

skutkowe” (effects-based approach)®®.

9% A. Jurkowska, T. Skoczny, Ekonomizacja wspolnotowej polityki konkurencji — zalozenia a realiza-
cja, [w:] A. Stepniak, S. Uminski, A. Zabtocka (red.), Wybrane problemy integracji europejskiej, Sopot
2009, s. 186. Zob. tez A. Fornalczyk, Jak ekonomizowaé prawo konkurencji?, [w:] T. Skoczny (red.), op.
cit.,s. 511in.

%0 Ibidem, s. 186.

%l Zob. A. Piszcz, Ekonomizacja prawa antymonopolowego, [w:] P. Chmielnicki, A. Dybata (red.),
Nowe kierunki dziatan administracji publicznej w Polsce i Unii Europejskiej, Warszawa 2009, s. 215-216.

%2 A. Jurkowska-Gomutka, Stosowanie zakazu porozumien ograniczajgcych konkurencje zorientowa-
ne na oceng skutkow ekonomicznych? Uwagi na tle praktyki decyzyjnej Prezesa Urzedu Ochrony Konkuren-
¢ji i Konsumentow w odniesieniu do ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow z 2007 roku, ,,Interneto-
wy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny” 2012, nr 1, s. 34.

%3 1pidem.

%4 Autorka zaznacza takze, ze podejécie skutkowe do porozumien ograniczajacych konkurencje realizo-
wane jest poprzez: przyjecie dobrobytu konsumentéw jako zasadniczej przestanki interwencji antymonopo-
lowej; uwzglednianie kontekstu zawarcia i/lub funkcjonowania porozumienia jako ostatecznej determinanty
oceny antymonopolowej; odwotania (bezposrednie lub posrednie) do ugruntowanych ekonomicznie doktryn
antymonopolowych, takich jak doktryna jednego przedsigbiorcy czy doktryna niezbednych ograniczen; uma-
rzanie postgpowan antymonopolowych ze wzgledu na spetnienie przez porozumienie przestanek okreslonych
w art. 8 ust. 1 u.o.k.i.k. (wyjatek legalny); skalg zastosowania tzw. decyzji zobowiazujacych, wydawanych na
podstawie art. 12 u.o.k.i.k. Ponadto zaznacza, ze ,,powyzsza lista nie ma charakteru wyczerpujacego i takiego
mie¢ nie moze ze wzgledu na ztozonos¢ definicji zjawiska podejscia skutkowego, stanowi ona raczej subiek-
tywny, cho¢ oparty na rzetelnej analizie dorobku decyzyjnego, wybdr elementéw uznanych za przejaw eko-
nomizacji stosowania zakazu porozumien ograniczajacych konkurencj¢”. Ibidem, s. 34, 36.
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Ponadto A. Jurkowska i T. Skoczny zauwazajg stusznie, ze podejscie ekonomicz-
ne odnosi si¢ do uzalezniania oceny zachowan przedsigbiorcow nie tylko od tresci norm
prawnych, ale rowniez od warunkow rynkowych, w tym korzysci ekonomicznych. We-
dtug autoréw wskazane podejscie ma skutkowac tym, ze stosowanie regut konkurencji
nie prowadzi przez przedsiebiorcow innowacyjnych i prokonkurencyjnych strategii.
Ponadto badacze zauwazaja, ze zastosowanie podejscia ekonomicznego obniza rygoryzm
prawa konkurencji oraz poszerza zakres dozwolonych dziatan przedsigbiorcow. Jako
metoda analizy zachowan podmiotow gospodarczych wdrazane jest za pomoca wielu
instrumentow jurydycznych. Jego realizacja przejawia si¢ natomiast w dwoch ptaszczy-
znach: legislacyjnej (w powszechnie obowigzujacych aktach prawnych), a takze wyko-
nawczej (W praktyce stosowania prawa konkurencji przez odpowiednie organy)®®. W przy-
padku drugiej wymienionej ptaszczyzny to organy administracji gospodarczej
zmuszone sg do reakcji na dziatania przedsigbiorcow publicznych, ktére wypetniaja
znamiona zakazow okreslonych przez ustawodawce i odnoszacych si¢ do ptaszczyzny
pierwszej. Oczywiscie biorg one pod uwage aspekty ekonomiczne zwigzane z gospodar-
noscia i efektywnoscia w procesach funkcjonowania takich podmiotow*®.

5.5.2. Decyzje Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow
— uwagi ogolne

Analizujac dziatania organow administracji gospodarczej, in primo trzeba zauwa-
zy¢, ze Prezes UOKIK w sprawach dotyczacych ograniczenia konkurencji wydaje decy-
zje administracyjne. Postepowanie wszczynane jest z urzedu, a kazdy moze ztozy¢
réwniez do Prezesa UOKIiK pisemne zawiadomienie o podejrzeniu stosowania praktyk
ograniczajacych konkurencj¢ wraz z uzasadnieniem’’. Zawiadomienie takie nie jest
jednak dla Prezesa UOKiK wiazace i nie obliguje go do wszczecia postepowania. Jednak
jesli do niego dojdzie, Prezes UOKiK wydaje postanowienie i zawiadamia o nim strony
postepowania. Strong postepowania jest kazdy, wobec kogo zostato wszczgte postgpowanie
w sprawie praktyk ograniczajacych konkurencje®®. W kontekscie dalszych rozwazan

%5 A. Jurkowska, T. Skoczny, Ekonomizacja wspdlnotowej polityki konkurencji..., s. 186-187.

%% Zob. P. Bougette, Ch. Montet, F. Venayre, L efficacité économique des programmes de clémence,
,,Concurrence et consommation” 2006, nr 146, s. 43 i n.

%7 Zob. art. 86 ust. 1 u.o.k.i.k. in. Zob. R. Stankiewicz, O koniecznosci zwigkszenia partycypacji pod-
miotow trzecich w postgpowaniu antymonopolowym, ,,Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regula-
cyjny” 2012, nr 2, s. 46-56; M. Bernatt, Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentow — potrzeba noweli-
zacji.  Perspektywa sprawiedliwosci  proceduralnej, ,Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy
i Regulacyjny” 2012, nr 1, s. 85-96.

%% A. Kurzawa, Decyzje Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow w przedmiocie zmowy
przetargowej i ich weryfikacja, ,,Studia Prawnicze i Administracyjne” 2017, nr 21, s. 44.
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istotny jest fakt, ze od decyzji Prezesa UOKIK stronom przystuguje odwotanie do Sadu
Ochrony Konkurencji i Konsumentow®®.

Rowniez unijny legislator odnosi sig, tak jak byto juz zaznaczone powyzej, do pro-
blematyki prawa konkurencji’”®. Zgodnie z postanowieniami TFUE’"' zakazane jest zawie-
ranie ograniczajacych konkurencje porozumien migdzy przedsigbiorstwami oraz naduzy-
wanie pozycji rynkowej przez przedsigbiorstwa dominujace, co mogloby negatywnie

wptywac na handel migdzy panstwami cztonkowskimi®’?

. Trzeba takze pamigtac, ze Ko-
misja Europejska kontroluje przypadki koncentracji i przeje¢ o wymiarze unijnym i moze
ich zakazad, jezeli skutkowatyby znacznym ograniczeniem konkurencji. Co najwazniejsze,
z zastrzezeniem pewnych wyjatkow reguty konkurencji obowiazujg rowniez w odniesieniu
do przedsigbiorstw publicznych, ustug publicznych i ustug $wiadczonych w interesie ogol-
nym’”®, Reguty konkurencji stosuje si¢ eksterytorialnie®™, dlatego ze przepisy TFUE
kwalifikujg zachowania przedsigbiorcow na podstawie skutkow wystepowania zabronionych
zachowan, a nie miejsca ich podejmowania. Stanowi to podstawe do ich zastosowania

w sytuacjach, gdy skutek takich zachowan wystapi na terenie Unii Europejskiej’”. Mozna

%9 Wskaza¢ warto, ze swoisto§cig postgpowania antymonopolowego jest brak dwuinstancyjnosci. Nie
przystuguje bowiem stronie mozliwos¢ ztozenia odwotania na zasadach ogoélnych postepowania administra-
cyjnego do organu drugiej instancji (zob. art. 29 ust. 1 u.0.k.i.k.). Jedyng formg zaskarzenia decyzji wydanej
przez Prezesa UOKIK jest odwotanie do SOKIK (art. 81. ust. 1 u.0.k.i.k.). Wigc to sad powszechny, a nie sad
administracyjny, przeprowadza kontrol¢ decyzji administracyjnej wydanej przez Prezesa UOKIK. Wystepuje
tutaj tzw. dualizm procedury — czyli swoiste ,,przejscie” z procedury administracyjnej na procedurg cywilna.
A. Zawisza, Rola sqdownictwa w kontroli decyzji wydawanych przez Prezesa UOKIK, [w:] W. Szydto, J. Gola
(red.), Organy regulacyjne w spolecznej gospodarce rynkowej. Kontekst prawny i ekonomiczny, Wroctaw
2017, s. 110. Zob. tez K. Réziewicz-Ladon, Postgpowanie przed Prezesem Urzedu Ochrony Konkurencji
i Konsumentow w zakresie przeciwdziatania praktykom ograniczajqcym konkurencje, Warszawa 2011, s. 448;
G. Materna, A. Zawtocka-Turno, Materialne i procesowe zmiany w zakresie praktyk ograniczajqcych konku-
rencje i naruszajqcych zbiorowe interesy konsumentow, ,Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regu-
lacyjny” 2015, nr 2, s. 11-26; M. Bernatt, Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentow..., s. 85-96.

970 Zob. A. Piszcz, Czy mniejszy moze wigcej? Kilka refleksji wokot egzekwowania unijnych regul kon-
kurencji, [w:] A. Piszcz, M. Olszak, M. Etel (red.), op. cit., s. 161-171.

o7t Zob. art. 101-109 TFUE. Zob. K. Dobosz, M. Scheibe, Pierwsze uwagi i wgtpliwosci po przedsta-
wieniu projektu antymonopolowej dyrektywy efektywnosciowej, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2017, nr 6,
s. 99-110; K. Dobosz, W strone unifikacji systemow prawa konkurencji Unii Europejskiej i panstw czton-
kowskich —uwagi na tle orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w zakresie spraw o cha-
rakterze czysto krajowym, ,,Europejski Przeglad Sagdowy” 2017, nr 10, s. 32-36; M. Szydto, Sgdowa kontro-
la decyzji Prezesa UOKIK...,s. 13-19.

92 Zob. A. Brzezinska-Riwa, Dyskryminacja jako przejaw naduzycia pozycji dominujgcej w unijnym
prawie konkurencji, ,,Panstwo i Prawo” 2011, nr 1, s. 83-93; B. Majewska-Jurczyk, Dominacja w polityce
konkurencji Unii Europejskiej, Wroctaw 1998, s. 67 i n.

73 https://www.europarl.europa.eu/factsheets/pl/sheet/82/polityka-konkurencji [dostep: 12.07.2020].

97 Zob. wyrok Europejskiego Trybunalu Sprawiedliwo$ci z dnia 25 wrze$nia 1971 1. w sprawie
Béguelin Import v. GL Import Export (C-22/71). Por. decyzja Komisji Europejskiej z dnia 21 lipca 1988
w sprawie PVC, 89/190 (O.J. 1989, L 74, s. 1); decyzja Komisji Europejskiej z dnia 11 marca 1946 w spra-
wie Grosfillex-Fillistorf (64/233/CEE).

75 A. Maziarz, Eksterytorialne stosowanie unijnego prawa konkurencji, ,,Panstwo i Prawo” 2012,
z.5,s. 63.
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skonstatowac, ze eksterytorialne stosowanie unijnych regut konkurencji podejmowane jest
glownie przez organy unijne, poniewaz co do zasady brakuje instrumentéw, ktore pozwo-
lityby na stosowanie unijnego prawa konkurencji w innym systemie prawnym. Konse-

kwencja tego jest fakt, ze walka z kartelami czy monopolami jest o wiele bardziej ztozona”.

5.5.3. Zakaz praktyk ograniczajgcych konkurencje

Analizujgc regulacje jurydyczne, mozna stwierdzi¢, ze w kontekscie realizacji
zatozen niniejszej monografii wazne beda przepisy dotyczace zakazu praktyk ograni-
czajacych konkurencje — in concreto — porozumien®”’ ograniczajacych konkurencj¢ oraz
naduzywania pozycji dominujgcej’’®. Niestety zjawisko praktyk ograniczajacych konku-
rencj¢ staje si¢ coraz bardziej powszechne i nie bez znaczenia w ich zwalczaniu bedzie
szersze spojrzenie na kontekst ekonomiczny®”. Naruszenie powyzszych zakazow moze
mie¢ negatywne konsekwencje roéwniez dla calej gospodarki panstwa. Czesto praktyki
prowadza do uznania catosci lub czgsci umowy za niewazng z mocy prawa, wysokie
kary i roszczenia odszkodowawcze, niekorzystny wplyw na wizerunek przedsigbiorcy
publicznego. Trzeba podkresli¢, ze ograniczenie konkurencji nie oznacza jej wyelimino-
wania, lecz stan jej bardzo powaznego zagrozenia. Z tego powodu przedsigbiorcy wy-
konujacy dzialalno$¢ gospodarcza na rynku zastepujg dzialania niezalezne dzialaniami
skoordynowanymi. Warto rowniez wspomnie¢, iz najszersze znaczenie ma termin ,,na-
ruszenie konkurencji”. Oznacza ono kazde sztuczne zakldcenie warunkow konkurencii,
wynikajace ze skoordynowanych dziatan stron porozumienia’®.

W przypadku wystapienia tego zjawiska uczestnicy rynku zmuszeni sg do podej-
mowania dziatan w obrocie gospodarczym na mniej korzystnych zasadach niz w warun-
kach wolnej konkurencji®®'. Analizujac ptaszczyzn¢ porozumien ograniczajacych kon-

kurencje, trzeba podkresli¢, ze wskazana powyzej ekonomizacja moze wystapic¢ poprzez

76 |bidem, s. 72.

77 Porozumienia to: umowy zawierane miedzy przedsigbiorcami, miedzy zwiazkami przedsigbiorcow
oraz mig¢dzy przedsigbiorcami i ich zwigzkami albo niektore postanowienia tych uméw; uzgodnienia doko-
nane w jakiejkolwiek formie przez dwoch lub wigcej przedsigbiorcow lub ich zwiazki; uchwatly lub inne
akty zwiazkow przedsigbiorcow lub ich organow statutowych. Art. 4 pkt 5 u.o.k.i.k.

98 Pozycja dominujaca to pozycja przedsigbiorcy, ktora umozliwia mu zapobieganie skutecznej konku-
rencji na rynku wlasciwym przez stworzenie mu mozliwosci dzialania w znacznym zakresie niezaleznie od
konkurentdéw, kontrahentow oraz konsumentdéw; domniemywa sig¢, ze przedsigbiorca ma pozycj¢ dominuja-
ca, jezeli jego udzial w rynku wlasciwym przekracza 40%. Art. 4 pkt 10 v.o.k.i.k.

99 Zob. P. Chmielnicki, A. Dybata, Zwigzki nauk prawnych i ekonomicznych w badaniach nad funkcja-
mi panstwa, [w:] P. Chmielnicki, A. Dybata (red.), op. cit., s. 11-18; K. Kiczka, O niektorych kierunkach
zmian w prawie gospodarczym publicznym, [w:] P. Chmielnicki, A. Dybata (red.), op. cit., s. 61-77.

%0 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 22 kwietnia 2015 r. (VI ACa 624/14).

%1 Zob. E. Polak, W. Polak, Konkurencyjnos¢ panstwa w warunkach globalizacji, [w:] A. Gryn (red.),
Wphw globalizacji i integracji na konkurencyjnosé nowych krajow cztonkowskich Unii Europejskiej, Biaty-
stok-Wilno 2013, s. 12.
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tzw. racjonalizacj¢ zakazu’®?. Wyraza si¢ ona w bezposrednim stosowaniu art. 101 ust. 3
TFUE jako wyjatku legalnego dla indywidualnych porozumien®®. Ustawodawca unijny
stwierdza, ze przedmiotowego zakazu mozna nie stosowac do: kazdego porozumienia
lub kategorii porozumien migdzy przedsigbiorstwami; kazdej decyzji lub kategorii de-
cyzji zwiazkow przedsigbiorstw; kazdej praktyki uzgodnionej lub kategorii praktyk
uzgodnionych, ktore przyczyniaja si¢ do polepszenia produkcji lub dystrybucji produk-
tow badz do popierania postepu technicznego lub gospodarczego, przy zastrzezeniu dla
uzytkownikow stusznej czesci zysku, ktory z tego wynika, oraz bez: naktadania na
zainteresowane przedsigbiorstwa ograniczen, ktore nie sg niezbedne do osiggnigcia tych
celow; dawania przedsiebiorstwom mozliwosci eliminowania konkurencji w stosunku
do znacznej cz¢sci danych produktow”*. M. Szydto podkresla, ze gdyby nie mozna byto
odstapi¢ od wskazanych zakazow, wystgpitoby zagrozenie zrealizowania postawionych
przed regutami prawa konkurencji celow, zwtaszcza posrednich i dtugofalowych, w tym
efektywnos$ci ekonomicznej*®.

W europejskim modelu konkurencji brane sg pod uwagg ekonomiczne skutki po-
rozumien uwzgledniajace nadrzedny cel ochrony konkurencji — dobrobyt konsumenta
(consumer welfare). Ponadto instrumentem ekonomizacji jest doktryna niezbednych
ograniczen (ancillary exception), ktora zaktada legalizacj¢ porozumien wskazanych
w TFUE®S. Zauwazalna jest wigc ewolucja ,,podejscia do stosowania regut prawa konku-
rencji: od polegania na kryteriach formalnych, czyli kwalifikacji okreslonych srodkow
per se ze wzgledu na ich charakter (podejscie legalistyczne) do polegania na ocenie realiow
rynkowych charakterystycznych dla sprawy (podejscie ekonomiczne)’’. Wyrazem tej

%2 A. Jurkowska, T. Skoczny, Ekonomizacja wspolnotowej polityki konkurencji..., s. 187.

%8 Zgodnie z art. 101 ust. 1 TFUE niezgodne z rynkiem wewnetrznym i zakazane sa wszelkie porozu-
mienia migdzy przedsigbiorstwami, wszelkie decyzje zwigzkow przedsiebiorstw i wszelkie praktyki uzgod-
nione, ktére moga wplywac na handel migdzy panstwami cztonkowskimi i ktorych celem lub skutkiem jest
zapobiezenie, ograniczenie lub zaktdcenie konkurencji wewnatrz rynku wewnetrznego, a w szczegolnosci
te, ktore polegaja na: ustalaniu w sposob bezposredni lub posredni cen zakupu lub sprzedazy albo innych
warunkéw transakcji; ograniczaniu lub kontrolowaniu produkeji, rynkow, rozwoju technicznego lub inwe-
stycji; podziale rynkow lub zrodet zaopatrzenia; stosowaniu wobec partneréw handlowych nierdéwnych wa-
runkow do $wiadczen rownowaznych i stwarzaniu im przez to niekorzystnych warunkoéw konkurencji; uza-
leznianiu zawarcia kontraktow od przyjecia przez partnerow zobowiazan dodatkowych, ktore ze wzgledu na
swoj charakter lub zwyczaje handlowe nie maja zwiazku z przedmiotem tych kontraktow.

%4 Zob. tez rozporzadzenie Rady (WE) nr 1/2003 z dnia 16 grudnia 2002 r. w sprawie wprowadzenia
w zycie regut konkurencji ustanowionych w art. 81 1 82 Traktatu (L 1/1).

%85 M. Szydto, Swobody rynku wewnetrznego a reguly konkurencji. Miedzy konwergencjq a dywergencjq,
Torun 2006, s. 426 i n.

%6 A. Jurkowska, T. Skoczny, Ekonomizacja wspélnotowej polityki konkurenciji..., s. 187.

%7 Zob. wyrok Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 28 stycznia 1986 r. (sprawa C-161/84,
Pronuptia de Paris GmbH v. Pronuptia de Paris Irmgard Schillgallis, Zb. Orz. 1986). Inaczej wyrok Euro-
pejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 18 wrzesnia 2001 r. (sprawa T-112/99, Métropole Télévision
(M6), Suez-Lyonnaise des Eaux, France Telecom and Télévision Frangaise 1 SA (TF1) v. Commission,
[2001] ECR 11-2459).
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tendencji jest np. ekonomiczne uzasadnianie wyjatkow od ogdlnych zasad zawartych
w unijnych przepisach konkurencji”®*®. Warto zaznaczy¢ réwniez, ze rozporzadzenia
ustanawiajace wylgczenia grupowe relatywizujace zakaz porozumien wobec okreslonych
grup porozumien ograniczajacych konkurencje takze moga by¢ uznane za instruktywny
przyktad ekonomicznego podejscia. Przedstawiciele doktryny prawa konkurencji zazna-
czaja tez, ze do omawianej ptaszczyzny mozna odnie$¢ odpowiednie uksztattowanie
progéw ilosciowych na potrzeby wylaczen spod zakazu porozumien ograniczajacych
konkurencje”™.

W polskim porzadku prawnym zakazane sa porozumienia, ktorych celem®° lub
skutkiem®" jest wyeliminowanie, ograniczenie lub naruszenie w inny sposob konkuren-
cji narynku wlasciwym (art. 6 u.o.k.i.k.). Ustawodawca wymienia przyktadowe sytuacje,
kiedy dochodzi do wskazanej praktyki ograniczajacej konkurencj¢®?. Sg to tzw. prakty-
ki wielostronne (multilateral practices), ktére maja szkodliwy wptyw na funkcjonowanie

993

gospodarki®®, a ich zawieranie prowadzi do powaznych zaktocen konkurencji, a tym

samym do spowolnienia ekonomicznego®™*. Na ich podstawie mozna wyodrebnié¢ przy-

ktady dziatan Prezesa UOKIK skierowane wobec przedsigbiorcow publicznych.
Pierwsze wskazane przez prawodawce porozumienia odnosza si¢ do ustalania,

bezposrednio lub posrednio, cen i innych warunkow zakupu lub sprzedazy towar6w®®.

%88 J. Bazylifniska, Ekonomiczne podejscie do wspélnotowych regul konkurencji, ,,Ekonomia” 2008,
nr 16, s. 29.

% 1bidem, s. 188. Zob. tez A. Jurkowska, Economic approach jako jeden z gtownych kierunkoéw wspol-
notowego prawa konkurencji na przykladzie nowych regulacji w dziedzinie porozumien kooperacyjnych,
[w:] C. Mik (red.), Prawo gospodarcze Wspolnoty Europejskiej na progu XXI w., Torun 2002, s. 182—-183;
A. Jurkowska, Porozumienia kooperacyjne w swietle wspolnotowego i polskiego prawa ochrony konkuren-
cji. Od formalizmu do ekonomizacji, Warszawa 2005, s. 92; A. Piszcz, Ekonomizacja prawa antymonopolo-
wego, ,,Ekonomiczne Problemy Ustug” 2009, nr 45, s. 502.

90 Cel ten wigzany jest nie tyle z subiektywnym zamiarem naruszenia konkurencji, ile z zamiarem
osiagniecia okreslonych skutkow, ktore moga mie¢ antykonkurencyjny wymiar. Cel powinien przy tym
zosta¢ ustalony w sposob niebudzacy watpliwosci, a samo porozumienie ma na celu ograniczenie konkuren-
¢cji, nawet gdy nie jest to jego jedyny cel, ale gdy ma takze inne dozwolone prawem cele. A. Stawicki, Ko-
mentarz do art. 6, [w:] A. Stawicki, E. Stawicki (red.), Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw. Ko-
mentarz, Warszawa 2016, s. 225 i n.

91 Wazne jest wykazanie, ze porozumienie moze negatywnie oddziatywa¢ na konkurencj¢ na rynku.
Okreslenie skutku porozumienia wymaga przeprowadzania analiz opartych na kryteriach obiektywnych —
najczesciej ekonomicznych. Ibidem, s. 228-229.

92 Zob. A. Powatowski, S. Koroluk, L. Mering, Prawo ochrony konkurencji, Warszawa 2004, s. 42.

93 Zob. M. Nowak, Porozumienia ograniczajqce konkurencje w polskim prawie konkurencji, ,,Zeszyty
Naukowe Instytutu Administracji AJD w Czgstochowie” 2018, nr 1, s. 49-58.

9% A. Stawicki, Komentarz do art. 6, [w:] A. Stawicki, E. Stawicki (red.), op. cit., s. 211 in.

95 Zob. G. Materna, Wertykalne porozumienia cenowe — ewolucja orzecznictwa sqdowego i praktyki
decyzyjne Prezesa UOKIK, ,,Glosa” 2017, nr 2, s. 87-96. Zob. tez J. Fidala, Wertykalne porozumienia ceno-
we typu RPM w kontekscie rynku ksigzki, ,,Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny” 2016,
nr 1, s. 7-24.
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Porozumienia cenowe (art. 6 ust. 1 pkt 1 u.o.k.i.k.) zaliczaja si¢ do najciezszych naruszen
przepisow prawa konkurencji (tzw. hardcore restrictions) i prawie zawsze sg one sprzecz-
ne z prawem’. Istotny jest podziat tych porozumien na horyzontalne lub wertykalne.
Moga by¢ one bowiem zawarte pomi¢dzy przedsigbiorcami dziatajacymi na tym samym
szczeblu obrotu lub na réznych, nastgpujacych po sobie szczeblach obrotu. Wazne jest,
iz wskazane porozumienia polegaja na ustaleniu jednakowej ceny sprzedazy towarow.
Nie ma jednak znaczenia wysokos$¢ uzgodnionej ceny, a liczy si¢ sam fakt dokonania
uzgodnienia®’. Prowadzi to do sytuacji, gdy producenci uczestniczacy w porozumieniu
eliminujg konkurencj¢ cenowa miedzy soba i unikaja walki konkurencyjnej®*®.

Przyktadem dziatan podjetych w tej sferze moze by¢ postepowanie Prezesa UOKiK
w sprawie zawarcia w 2014 r. porozumienia, ktore mogto polega¢ na uzgadnianiu cen
energii cieplnej. Dotyczy ono porozumienia miedzy Veolia Energia Warszawa S.A.
i PGNiG TERMIKA S.A. z 2014 r.*®° Spotki wspoélnie ustalaty swoje taryfy, ktore przed-
stawiaty do akceptacji Prezesowi URE. Przedsi¢biorcom grozita kara do 10% ich obro-
tu. Zarzuty postawiono roéwniez dwoém menadzerom, ktorzy petnig lub petnili wysokie
funkcje w Veolia Energia Warszawa i PGNiG Termika. Wskaza¢ warto, ze UOKiK po-
siadat dowody, ze brali oni aktywny udziat w zakwestionowanych uzgodnieniach. Wska-
zany organ administracji gospodarczej nalozyt blisko 120 mln zt kar na spéiki z grupy
Veolia Polska za zmowe cenowa na rynku cieptowniczym oraz odstapit od wymierzenia
kar pieni¢znych Polskiemu Gornictwu Naftowemu i Gazownictwu S.A. z siedzibg w War-
szawie i jego spotce zaleznej PGNiG Termika!®%,

Nastepna ptaszczyzng porozumien ograniczajacych konkurencje stanowiag porozu-
mienia polegajace na ograniczaniu lub kontrolowaniu produkcji lub zbytu oraz postgpu
technicznego lub inwestycji (tzw. porozumienia kontyngentowe i rozwojowe — art. 6 ust. 1
pkt 2 u.0.k.i.k.)'". Moga mie¢ one charakter horyzontalny lub wertykalny'**. I tak, po-
rozumienia horyzontalne polega¢ moga na ,,zobowigzaniu si¢ jednego (lub wiecej) przed-
sigbiorcy dziatajacego na okreslonym szczeblu obrotu do niemal zaprzestania lub istotne-
go ograniczenia produkcji okreslonych dobr na rzecz innego przedsigbiorcy, ktory bedzie
mogt produkowac te dobra jako jedyny i wprowadzac na rynek. W tego typu porozumie-

niach przedsigbiorcy, ktérzy zaprzestaja produkcji, majg z reguty zagwarantowane

9% A. Stawicki, Komentarz do art. 6, [w:] A. Stawicki, E. Stawicki (red.), op. cit., s. 252 i n.

%7 Zob. M.C. Levenstein, V.Y. Suslow, What determines cartel success?, ,,Journal of Economic Litera-
ture” 2006, nr 1, s. 43 in.

98 C. Banasinski, E. Piontek, Komentarz do art. 6, [w:] C. Banasinski, E. Piontek (red.), Ustawa
0 ochronie konkurencji i konsumentow. Komentarz, Warszawa 2009, s. 195.

99 Porozumienie to zostato zerwane z inicjatywy PGNiG TERMIKA S.A. w maju 2017 r.

1000 https://www.uokik.gov.pl/aktualnosci.php?news_id=15274&print=1 [dostep: 12.07.2020]. Zob. de-
cyzja Prezesa UOKIK z dnia 3 grudnia 2020 r. (DOK 1.410.2019/PD/AG).

1001 Art. 6 ust. 1 pkt 2 v.o.k.ik.

1002 Zob. wyrok Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw z dnia 8 listopada 2011 . (XVII Ama 16/10).
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wymierne korzysci wynikajace z porozumienia, w szczegolnosci odpowiedni udziat
w zyskach wynikajacych ze sprzedazy towarow, do ktdrych zaprzestania produkcji sig
zobowigzali”'*”, Natomiast wertykalne porozumienia dotyczace ograniczenia lub kon-
trolowania produkcji lub zbytu oraz postepu technicznego Iub inwestycji moga polegac
na ,,wskazaniu przez dostawce okreslonych produktow dystrybutorowi tych produktow,
listy podmiotéw, ktorym dany produkt moze by¢ odsprzedawany lub listy podmiotow,
ktorym odsprzedaz zagwarantowano innemu dystrybutorowi, a zatem dany dystrybutor
nie moze ich obstugiwac10%4,

W judykaturze mozna spotkaé si¢ ze stanowiskiem, ze ,,kontekst ekonomiczny
porozumien ustalajagcych minimalne lub sztywne ceny odsprzedazy nie zwalnia z ko-
nieczno$ci respektowania ustalonych przez ustawodawce standardoéw w zakresie prawne;j
oceny porozumien tego rodzaju. Przepisy ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw
akcentuja bowiem pierwszoplanowe znaczenie konkurencji cenowej wsrod réznych form
konkurencji, samodzielnos¢ ksztattowania polityki cenowej przez uczestnikéw rynku
oraz interesy konsumentéw”. Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, odnoszac si¢
do problematyki minimalnej ceny odsprzedazy, stwierdzit, ze ustalenie jej powoduje, Ze
cena sprzedazy detalicznej zostaje uksztattowana co do zasady na wyzszym poziomie
niz w braku takiego ograniczenia, gdy jej poziom ksztattowany bylby przez sprzedawce
w sposob odpowiadajacy jego planom i oczekiwaniom gospodarczym, intensywnosci
popytu oraz rozwojowi konkurencji ze strony innych sprzedawcow. Natomiast sztywne
ceny odsprzedazy to wertykalne ograniczenie w porozumieniach dystrybucyjnych, kto-
re nie pozwala odsprzedawcy na zwickszenie wolumenu sprzedazy w drodze obnizenia
ceny. Co istotne, w kontekscie tematu monografii porozumienia takie uniemozliwiajg
sprzedawcom konkurowanie ceng z innymi cztonkami sieci i moga zaburza¢ efektywnos¢
alokacyjng. Moga réwniez negatywnie oddziatywac na poziom efektywnosci produk-
cyjnej. Sad zaznaczyt, ze w braku konkurencji cenowej migdzy sprzedawcami producent
bedzie poddany mniejszej presji sprzedawcow na obnizenie ceny hurtowej celem zwiek-
szenia marzy detalicznej, co z kolei zmniejsza bodzce do redukcji kosztow'**.

Ochrona konkurencji zwigzana jest takze z wprowadzeniem przez prawodawce
zakazu porozumien polegajacych na podziale rynkow zbytu lub zakupu (tzw. porozumie-
nia podziatowe — art. 6 ust. 1 pkt 3 u.0.k.i.k.)!'®, Warto zaznaczy¢, ze do podziatu rynku
moze dojs¢ wsrod przedsiebiorcow, ktorzy reprezentuja strong zaréwno podazowa, jak

i popytowa, a sam podzial moze by¢ dokonany na podstawie kryteriow geograficznych,

1003 C, Banasinski, E. Piontek, Komentarz do art. 6..., s. 202.

1004 1hidem, s. 204.

1005 Wyrok Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentow z dnia 9 listopada 2020 r. (XVII AmA 14/20).
1006 Art. 6 ust. 1 pkt 3 w.o.k.ik.
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asortymentowych, ilosciowych, czasowych i podmiotowych!”’. Dokonanie podziatu
skutkuje sytuacja, w ktorej przedsiebiorcy nie konkuruja ze soba i nie maja motywacji do
polepszenia swojej oferty'*®. Podziat ten de facto ,,sprowadza si¢ do wyznaczenia uczest-
nikom porozumienia ich czgsci rynku, ktdrego nie moga poszerzy¢, ale jednoczesnie
w swoich czeéciach rynku staja sie¢ oni podmiotami uprawnionym do wylacznego lub
niemal wylgcznego funkcjonowania’'0%,

Jako przyktad mozna poda¢ decyzje Prezesa UOKiK z dnia 30 grudnia 2011 r.
Organ stwierdzil, ze Polski Zaktad Ubezpieczen S.A. oraz broker ubezpieczeniowy
spotka Maximus Broker Sp. z 0.0. z Torunia zawarli porozumienie podziatowe na kra-
jowym rynku sprzedazy grupowego ubezpieczenia NNW dzieci, mtodziezy i personelu
w placowkach oswiatowych!'*'’. Zaznaczono, Ze obie spotki podzielity pomigdzy sobg
rynek produktowy, na ktorym konkurowaty w zakresie sprzedazy ubezpieczen w woje-
wodztwie kujawsko-pomorskim w ten sposob, ze Polski Zaktad Ubezpieczen S.A. zo-
bowiazat si¢ do sprzedazy oferowanych przez siebie produktow ubezpieczeniowych
wylacznie za posrednictwem spotki Maximus Broker w zamian za co Maximus Broker
zobowigzat si¢, ze bedzie rekomendowa¢ swoim klientom wytacznie ubezpieczenia
w Polskim Zaktadzie Ubezpieczen S.A. niezaleznie od ofert zlozonych przez inne za-
ktady ubezpieczeniowe. Przedsiebiorcy zostali ukarani karg pieniezng!°!".

W spotecznej gospodarce rynkowej wazna role odgrywa takze zakaz porozumien
ograniczajacych konkurencje polegajacy na stosowaniu w podobnych umowach z oso-
bami trzecimi ucigzliwych lub niejednolitych warunkéw umoéw, stwarzajacych tym
osobom zroznicowane warunki konkurencji (tzw. porozumienia dyskryminacyjne — art. 6
ust. 1 pkt 4 u.o.k.i.k.). Dzialania takie doprowadzaja do tworzenia korzystniejszych wa-
runkoéw konkurowania dla jednych przedsigbiorcow (w tym publicznych) kosztem innych,
jednak pod warunkiem ze poréwnywani przedsi¢cbiorcy zajmujg zblizong pozycje ryn-
kowa'"'?. Nierowne traktowanie musi spowodowac potencjalne lub rzeczywiste szkody
konkurencyjne po stronie partneréw handlowych, wskazuje sie¢, ze musza oni by¢ przy-

najmniej potencjalnymi konkurentami'®".

1007 Zob. wyrok Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw z dnia 6 czerwca 2018 r. (XVII AmA
48/15); wyrok Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw z dnia 19 grudnia 2019 r. (XVII AmA 41/17).

1008 Zob. wyrok Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 27 kwietnia 1994 r. (w sprawie
C-393/92 Gemeente Almelo and Others vs NV Energiebedrijf [jsselmij [1994] ECR 1-01477).

19T, Szancito, Porozumienia ograniczajgce konkurencje, ,,Przeglad Prawa Handlowego” 2006,
nr 8, s. 39.

1010 Decyzja Prezesa UOKIK z dnia 30 grudnia 2011 r. (RBG -28/2011).

01 Powszechny Zaktad Ubezpieczen S.A. z siedzibg w Warszawie — kar¢ pieniezng w wysokosci
56 604 783 zI, Maximus Broker Sp. z 0. 0. z siedziba w Toruniu — karg pieni¢zng w wysokosci 61 858 zt.

1012 M. Pawelczyk, Porozumienia ograniczajqce konkurencje, [w:] R. Blicharz, T. Dtugosz, K. Horub-
ski, K. Kiczka, M. Pawelczyk, M. Swora, M. Szydto, T. Wtudyka, A. Zurawik, op. cit., s. 694-695.

1013 1pidem, s. 695.
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Co wazne, najistotniejszym celem uzgodnien dyskryminacyjnych jest ochrona in-
teresow ekonomicznych wybranych podmiotéw na rynku poprzez kreowanie trudniejszych
warunkow konkurowania dla pozostatych jego uczestnikow'®4. Tym samym moze to do-
prowadzi¢ do zmniejszenia rozwoju gospodarki oraz wynikow finansowych pozostatych
przedsiebiorcow dziatajacych na danym rynku wlasciwym. Szczegolng forma dyskrymi-
nacji jest bojkot (zob. tez art. 15 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. o0 zwalczaniu
nieuczciwej konkurencji)'”"®* — zbiorcza odmowa realizowania transakcji handlowych,
ktora moze by¢ stosowana w celu wymuszenia przyjecia zachowan rynkowych. Nie byty-
by one akceptowalne w warunkach konkurencji w celu wymuszenia przestrzegania inne-
go (antykonkurencyjnego) porozumienia'®. Instruktywnym przyktadem omawianego
porozumienia dyskryminacyjnego'®’ moze by¢ porozumienie miedzy dwoma miastami,
przewidujace mozliwos¢ nieodptatnego zatrzymywania si¢ na przystankach dla przewoznika,
ktory miat zosta¢ wyloniony w przetargu na obstuge linii autobusowej uruchamianej
wspolnie przez miasta'®s. W judykaturze stwierdzono, ze przywilej nieodptatnego korzy-
stania z przystankow, podczas gdy inni przewoznicy muszg placi¢ za ich udostepnienie,
oznacza, ze w podobnych umowach stosowane sg niejednolite warunki. Prowadzi to
w konsekwencji do stworzenia zr6znicowanych warunkéw konkurencji'®"®.

Do porozumien ograniczajacych konkurencje zalicza si¢ rowniez takie praktyki,
ktore polegaja na uzaleznianiu zawarcia umowy od przyjecia lub spetnienia przez druga
strong innego $wiadczenia, niemajgcego rzeczowego ani zwyczajowego zwiazku z przed-
miotem umowy (tzw. porozumienia wigzane — art. 6 ust. 1 pkt 5 u.o.k.i.k.). Rozwigzania
takie moga mie¢ niekorzystny wptyw przyktadowo na sytuacje nabywcow produktow.
Ich swoboda zostaje ograniczona poprzez zmuszenie ich do zakupu produktu wigzanego
1 pozbawienie ich mozliwosci zakupu tego produktu na rynku od innych, alternatywnych
dostawcow. Ponadto wpltywaja na sytuacje innych producentéw produktow substytucyj-
nych w stosunku do produktu wigzanego'**’. Zwiazanie moze polega¢ na uzaleznieniu
zawarcia umowy od spetnienia innego $wiadczenia bez naleznego ekwiwalentu. Podkre-
$li¢ warto, ze warunkiem uznania praktyki za zakazang jest wykazanie, Zze umowa zo-
stala narzucona kontrahentowi, czyli nie dosztaby do skutku w sytuacji odmowy przy-

jecia dodatkowego $wiadczenia!®?!. Jednak nie nalezy uznawaé za antykonkurencyjng

1014 A, Stawicki, Komentarz do art. 6, [w:] A. Stawicki, E. Stawicki (red.), op. cit., s. 250 i n.

105 Dz. U. 22021 r., poz. 1655. Szerzej M. Korcyl, Granice prawne bojkotu w relacjach gospodarczych,
,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2020, nr 1, s. 189 in.

1016 A, Stawicki, Komentarz do art. 6, [w:] A. Stawicki, E. Stawicki (red.), op. cit., s. 267-268.

1017 Zob. decyzja Prezesa UOKIK z dnia 17 stycznia 2003 r. (nr RKT-05/2003).

108 A, Jurkowska-Gomutka, Komentarz do art. 6, [w:] T. Skoczny (red.), Ustawa o ochronie konkuren-
¢ji i konsumentow. Komentarz, Warszawa 2014, s. 289.

1019 Wyrok Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentow z dnia 26 maja 2004 r. (XVII Ama 33/03).

1020 A Stawicki, Komentarz do art. 6, [w:] A. Stawicki, E. Stawicki (red.), op. cit., s. 268.

1021 Zob. wyrok Sadu Okregowego w L.odzi z dnia 24 lutego 2016 r. (XIII Ga 1166/15).
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umowy, ktora mogta by¢ zawarta bez przyjecia dodatkowego $wiadczenia, ale na mniej
korzystnych warunkach niz w przypadku jego akceptacji'®>2.

Nalezy zgodzi¢ si¢ z A. Jurkowska-Gomutka, ktora podkresla, ze ,,negatywny
wplyw umow wigzanych na konkurencje polega na utatwieniu wejscia przedsicbiorcow
stosujacych t¢ praktyke na rynek powigzany z rynkiem (podstawowym), na ktorym
funkcjonujg dopuszczajacy sie naruszen przedsiebiorcy. Dzigki narzucaniu dodatkowych
$wiadczen koszt wej$cia na rynek powigzany jest znacznie mniejszy, niz miatoby to
miejsce w innym przypadku. Skutki takiego dziatania odczuwajg zar6wno konkurenci
na rynku powigzanym, jak i konsumenci. Nast¢puje ograniczanie konkurencji rzeczy-
wistej i potencjalnej (utrudnianie lub nawet zamknigcie dostepu do rynku), zas konsu-
menci otrzymuja towary o niekoniecznie najlepszych parametrach jakosciowych czy
cenowych”10%,

Istotng role w systemie prawa konkurencji petni rowniez zakaz porozumien pole-
gajacych na ograniczaniu dostepu do rynku lub eliminowaniu z rynku przedsigbiorcow
nieobjetych porozumieniem (tzw. porozumienia ograniczajace dostep do rynku — art. 6
ust. 1 pkt 6 u.o.k.i.k.). Aby dana praktyka mogta zosta¢ uznana za spetniajaca powyzsze
cechy, tacznie musza by¢ spetnione nastepujace przestanki: przedsiebiorcy musza poro-
zumiewac si¢ co do okreslonego dziatania na rynku wlasciwym; celem tego porozumie-
nia musi by¢ eliminacja, ograniczenie lub naruszenie w inny sposob konkurencji na
rynku wiasciwym lub porozumienie musi taki skutek powodowac'***; w dazeniu do
osiggnigcia wspomnianego celu przedsigbiorcy ograniczajg lub eliminujg z rynku przed-
sigbiorcow nieobjetych tym porozumieniem!'*?. Musi zosta¢ wykazany zwigzek przy-
czynowo-skutkowy ,,pomigdzy dziataniem skoordynowanym uczestnikoéw porozumienia
a ograniczeniem dostepu do rynku, a takze stwierdzenie, iz w przypadku braku koor-
dynacji zachowan (porozumienia) okreslone ograniczenie dostepu do rynku nie wystg-
pitoby”%%¢. Ponadto warto zaznaczyé, ze Sad Najwyzszy stwierdzil, iz w przypadku
wskazanej praktyki monopolistycznej poczatek biegu rocznego terminu dla wszczecia
postgpowania antymonopolowego rozpoczyna si¢ z koncem roku, w ktérym zawarto
umowe narzucajaca ucigzliwe warunki. Chwila uzyskania nieuzasadnionych korzysci

przez podmiot dominujgcy nie ma wptywu na rozpoczecie biegu tego terminu!®%’,

1022 A, Jurkowska-Gomutka, Komentarz do art. 6...,s. 291.

1023 1bidem.

1024 Zamieszczenie w umowie klauzuli ograniczajacej swobode przedsiebiorcOw np. poprzez ustanowie-
nie wylgcznosci nie moze skutkowaé automatycznym uznaniem celu porozumienia za antykonkurencyjny.
Wyrok Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw z dnia 26 maja 2004 r. (XVII AMA 33/03).

1025 Wyrok Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw z dnia 26 lutego 2007 r. (XVII Ama 43/07). Cyt.
za: A. Jurkowska-Gomutka, Komentarz do art. 6...,s. 292.

1026 C, Banasinski, E. Piontek, Komentarz do art. 6...,s. 213.

127 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 16 lipca 2019 r. (INSK 5/19). Zob. tez wyrok Trybunatu Sprawie-
dliwosci Unii Europejskiej z dnia 12 grudnia 2018 r. (T-677/14).
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Zmowy przetargowe rowniez zostaty zakazane przez normodawce (art. 6 ust. 1
pkt 7 v.0.k.i.k.)"9%, Wéréd omawianych porozumien znalazty si¢ bowiem takie, ktore
polegaja na uzgadnianiu przez przedsigbiorcow przystepujacych do przetargu lub przez
tych przedsigbiorcow i przedsigbiorce bedacego organizatorem przetargu warunkow
sktadanych ofert, w szczegolnosci zakresu prac lub ceny'*®. Co najwazniejsze, ,,naru-
szenie efektywnosci postepowania przetargowego utrudnia wytonienie oferty najkorzyst-
niejszej, czy to pod wzgledem ceny, czy sposobu wykonania. To wszystko prowadzi do
racjonalizacji wydatkow bedacych §rodkami publicznymi™'®°. A. Jurkowska-Gomutka
stusznie wskazuje, ze wyktadnia celowosciowa wskazanego przepisu sktania do szero-
kiego rozumienia pojgcia zmowy przetargowej i rozszerzenia stosowania tej regulacji
réwniez na pozaprzetargowe procedury udzielania zamoéwien, o ile istota tych procedur
jest bezposrednie konkurowanie uczestnikow o przedmiotowe zamowienie'%!,

Zakaz zmowy przetargowej dotyczy postgpowan organizowanych w trybie przepisow
zarowno k.c., jak i p.z.p.'%*? Nie musza by¢ one zrealizowane, wystarczajacy jest bowiem
sam zamiar wplynigcia przez przedsigbiorcow w sposdb niedozwolony na wynik lub
przebieg przetargu'**. P. Semeniuk zauwaza, ze istnieje cecha wspolna dla kazdej zmo-
wy przetargowej, ktora jest fakt, ze strategia zmawiajacych si¢ przedsigbiorcéw musi
mie¢ ekonomiczne uzasadnienie dla kazdego z uczestnikow. Autor podkresla, iz przedsigbiorcy
uczestniczacy w zmowie przetargowej ,,nie sg dobrymi samarytanami, troszczg si¢ oni
bowiem jedynie o wlasny zysk. Wlasnie z tego powodu przedsigbiorcy wspierajacy

wykonawce wygrywajacego przetarg w warunkach zmowy przetargowej muszg by¢

1028 Zob. G. Materna, Zakres podmiotowy zakazu zméw przetargowych w polskim prawie ochrony kon-
kurencji i prawie karnym, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2013, nr 12, s. 4-13; G. Materna,
Uchwaly i inne akty zwiqzkow przedsiebiorcow jako zZrodto ogranmiczenia konkurencji w postepowaniach
0 zamOwienie publiczne, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2014, nr 7, s. 15-31; D.E. Wojtczak,
Zwalczanie zmow przetargowych w Polsce, ,,Panstwo 1 Prawo” 2010, nr 7, s. 67-77.

1029 Przedstawiciele doktryny publicznego prawa gospodarczego zauwazaja, zeby przy ocenie dziatan
,,080b ztaczonych wigzami osobistymi lub stosunkiem pokrewienstwa ingerujacych w przebieg przetargu
(stuzacych zmanipulowaniu jego wyniku) uwzglednia¢ réznorodnosé stanow faktycznych, stopni zalezno-
$ci 1 form relacji wynikajacych z powigzan rodzinnych lub pokrewienstwa. Argumenty za uznaniem za je-
den organizm gospodarczy mozna dostrzec w przypadku przedsigbiorcoéw matzonkow prowadzacych jedno
gospodarstwo domowe i pozostajacych we wspdlnocie majatkowej, prowadzacych swoje dziatalnosci go-
spodarcze na wspolnym majatku. Wydaje sie, ze pozostajacy w takiej szczegolnej relacji przedsigbiorcy
realizuja jeden cel gospodarczy, stanowiacy kryterium traktowania formalnie niezaleznych przedsigbiorcow
jako jednego organu gospodarczego”. G. Materna, Zmowy przetargowe — granice i formy kooperacji w Swie-
tle aktualnej praktyki stosowania prawa ochrony konkurencji, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego”
2015, nr 10, s. 18.

130 M. Pawetczyk, Porozumienia ograniczajgce konkurencje..., s. 699.

1681 A, Jurkowska-Gomulka, Konkurencja a przetargi — koniecznos¢ wielowymiarowego podejscia,
,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2017, nr 1,s. 2 in.

1032 Zob. A. Kurzawa, op. Cit., s. 43-48.

1033 T, Szancito, Konsorcjum jako zmowa przetargowa ograniczajgca konkurencje, ,,Finanse Komunal-
ne” 2017, nr 1-2, s. 23.
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wynagrodzeni za okazang pomoc. Okazana rekompensata moze przybra¢ dwie formy:
wygrywajacy przedsiebiorca moze zaptaci¢ pozostatym cztonkom zmowy (przy czym
taka zaptata moze by¢ rozumiana szeroko, zar6wno jako bezposrednia ptatnos¢, jak i jako
udzielenie podwykonawstwa w wygranym zamowieniu publicznym) badz tez cztonkowie
ci mogg liczy¢ na odwzajemnienie okazanej pomocy w pozostatych zamowieniach™!%*,
Przyktadem porozumienia, ktore wypetnia wskazane przestanki jest horyzontalne uzgod-
nienie ceny za wykonanie pracy zawartej w ofercie'*”. Przedmiotem tego rodzaju poro-
zumienia moze by¢ rowniez uzgodnienie, ktorego celem jest wybor zwyciezcy przetargu
przed jego rozstrzygnieciem. C. Banasinski zaznacza, ze uzgodnienie tego rodzaju moze
w szczeg6lnosci by¢ realizowane poprzez celowe sktadanie ofert zawierajacych braki
formalne, tak aby tylko jeden przedsiebiorca ztozyt oferte skuteczng!'®.

Analizujac sfer¢ zakazu porozumien ograniczajacych konkurencje w kontekscie
problematyki efektywnos$ci i gospodarnosci, trzeba podkreslic znaczenie wylaczenia
zawartego w tresci art. 7 u.o.k.i.k. i znanego jako zasada de minimis (de minimis non
curat preator)'%’’, Zgodnie z tym przepisem porozumienia, ktorych celem lub skutkiem
jest wyeliminowanie, ograniczenie lub naruszenie w inny sposob konkurencji na rynku
wlasciwym, nie sg zakazane, jesli zawierane sa migdzy: konkurentami, jezeli ich taczny
udzial w rynku wtasciwym, ktérego dotyczy porozumienie, nie przekracza 5%; przed-
siebiorcami, ktorzy nie sg konkurentami, jezeli udziat zadnego z nich w rynku wtasciwym,
ktorego dotyczy porozumienie, nie przekracza 10%. Przedmiotowego zakazu nie stosu-
je si¢ rowniez w przypadku, gdy udziaty w rynku wiasciwym nie zostaty przekroczone
o wigcej niz dwa punkty procentowe w okresie dwoch kolejnych lat kalendarzowych
w czasie trwania porozumienia'™®. Ustawodawca przyjat wigc jako kryterium decydu-
jace o uznaniu danego porozumienia za bagatelne wielko$¢ udziatu w rynku jego wszyst-
kich lub cho¢by jednego z uczestnikow — w zaleznosci od rodzaju porozumienia (hory-
zontalnych badz wertykalnych)!%%.

Mozna wigc stwierdzi¢, ze zasada ta dotyczy takich dziatan, ktore niezbyt dotkli-
wie oddziatluja na konkurencje na danym rynku wlasciwym. W judykaturze zaznacza

sie, ze sg to takie porozumienia miedzy podmiotami gospodarczymi, ,,ktorych

1034 P, Semeniuk, ,, Polskie zmowy przetargowe” — krytyka, ,,Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy
i Regulacyjny” 2013, nr 1, s. 54.

1035 Por. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 14 stycznia 2009 r. (IIT SK 26/08); wyrok Sadu Najwyzszego
z dnia 9 marca 2004 r. (III SK 13/04).

1036 C, Banasinski, E. Piontek, Komentarz do art. 6..., s. 216.

1037 Wskazanego wylgczenia nie stosuje sie do przypadkéw okreslonych w art. 6 ust. 1 pkt 1-3 17 v.o.k.i.k.

1038 Por. wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 15 marca 2017 r. (VI ACa 1228/15); wyrok
Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw z dnia 10 grudnia 2019 r. (XVII AmA 40/17); wyrok Sadu
Apelacyjnego w Warszawie z dnia 31 marca 2015 r. (VI ACa 1720/13).

1039 K. Kohutek, Komentarz do art. 7, [w:] K. Kohutek, M. Sieradzka, Ustawa o ochronie konkurencji
i konsumentow. Komentarz, Warszawa 2014, s. 302.
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przedmiotem jest co prawda budzace watpliwosci z punktu widzenia prawa ochrony
konkurencji okreslenie zasad funkcjonowania uczestnikow rynku, jednakze porozumie-
nia te nie s w stanie wptynac negatywnie na poziom konkurencji na rynku z uwagi na
brak sity rynkowej ich stron pozwalajacej odczuwalnie wptyna¢ na funkcjonowanie
mechanizmu rynkowego”!%4,

Ponadto trzeba rowniez podkresli¢, ze polski ustawodawca przewidziat jeszcze
jedna sferg wyltaczen (art. 8 u.o.k.i.k.). Omawianego zakazu nie stosuje si¢ do porozumien,
ktore jednoczesnie: przyczyniaja si¢ do polepszenia produkcji, dystrybucji towaréw lub
do postepu technicznego lub gospodarczego; zapewniajg nabywcy lub uzytkownikowi
odpowiednig czg$¢ wynikajacych z porozumien korzysci; nie naktadaja na zaintereso-
wanych przedsigbiorcow ograniczen, ktore nie sa niezbgdne do osiagniecia tych celow;
nie stwarzaja tym przedsigbiorcom mozliwosci wyeliminowania konkurencji na rynku
wlasciwym w zakresie znacznej czesci okreslonych towarow!'!. W przypadku zastoso-
wania wskazanego wyjatku legalnego Prezes UOKiK wymaga dowoddéw empirycznych
oraz wykazania zwigzku przyczynowego miedzy porozumieniem a deklarowanymi
korzys$ciami. Mozna to uznac¢ za zorientowane na skutki gospodarcze podejs$cie do oce-
ny porozumien mi¢dzy przedsigbiorcami'®*?,

K. Kohutek stusznie zauwaza, ze omawiane wylgczenia skonstruowane zostaly
na podstawie omawianej zasady prawa antymonopolowego — reguty rozsadku (rule of
reason), zgodnie z ktéra dla ustalenia dopuszczalnosci (legalnosci) danego porozumienia
konieczne jest dokonanie swego rodzaju bilansu ekonomicznego — poréwnania korzysci,
jakie porozumienie to przynosi (badz moze przeniesc), z zaktoceniami konkurencji
wywotanymi (lub mogacymi powstac) wskutek jego zawarcia. In concreto chodzi wigc
o korzysci natury gospodarczej i spotecznej, a jesli wynik tego bilansu jest negatywy,
czyli kiedy wspomniane korzysci nie przewazaja, a przynajmniej nie rtOwnowazg stopnia
i zakresu ograniczenia konkurencji wskutek danego porozumienia, porozumienie to
powinno by¢ uznane za zakazane'*®. Trzeba tez zaznaczy¢, ze ustawodawca de facto
odnosi si¢ do kryterium efektywnosci, wskazujgc na korzysci gospodarcze, ktore powin-
ny mie¢ swoje faktyczne odzwierciedlenie i nie moga by¢ oceniane z subiektywnego
punktu widzenia stron porozumienia. Korzys$ci takie polegaja na modernizacji techno-
logii produkcji, obnizeniu jej kosztow oraz kosztoéw transakcyjnych, racjonalizacji dys-

trybucji, poprawie jako$ci towarow czy tez wprowadzeniu na rynek nowych produktow

1040 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 3 wrze$nia 2009 r. (III SK 9/09). Cyt za: A. Jurkowska-Gomutka,
Komentarz do art. 7, [w:] T. Skoczny (red.), Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentow...,s. 317-318.
1041 Cigzar udowodnienia wskazanych okoliczno$ci spoczywa na przedsigbiorcy (art. 8 ust. 2 u.o.k.i.k.).
1042 A, Jurkowska-Gomulka, Stosowanie zakazu porozumien ograniczajqcych konkurencje..., s. 43.
Zob. tez A. Jurkowska, Doktryna niezbednych ograniczen we wspolnotowym orzecznictwie antymonopolo-
wym w sprawach porozumien ograniczajgcych konkurencje, ,,Problemy Zarzadzania” 2004, nr 3, s. 45-58.
1043 K. Kohutek, Komentarz do art. 8, [w:] K. Kohutek, M. Sieradzka, op. Cit., s. 315-316.

223



Gospodarnosc i efektywnos¢ w dziataniach organoéw administracji gospodarcze;j...

oraz dokonywaniu innych innowacji'*. Rada Ministrow moze w drodze rozporzadzenia
wylaczy¢ okreslone rodzaje porozumien spetniajace przestanki, biorac pod uwage korzysci,
jakie moga przynies¢ okreslone rodzaje porozumien (zob. art. 8 ust. 3 u.o0.k.i.k.)!%,

W tym miejscu warto przytoczy¢ stanowisko Sadu Ochrony Konkurencji i Kon-
sumentow, ktory stwierdzit, ze ,,dla ustalenia dopuszczalnos$ci (legalnosci) danego po-
rozumienia konieczne jest dokonanie swego rodzaju bilansu ekonomicznego, tj. pordw-
nania korzysci, jakie porozumienie to przynosi (moze przyniesc), z zakloceniami
konkurencji wywotanymi (lub mogacymi powsta¢) wskutek jego zawarcia. Chodzi tu
o korzysci natury gospodarczej i spotecznej, jak. np. wzrost produkeji, postep technicz-
ny, obnizki cen, utrzymanie poziomu zatrudnienia. Jesli wynik tego bilansu jest negaty-
wy — czyli kiedy wspomniane korzysci nie przewazaja, a przynajmniej nie rownowaza
stopnia i zakresu ograniczenia konkurencji wskutek danego porozumienia, porozumienie
to powinno by¢ uznane za zakazane (jako nierozsadnie ograniczajace konkurencje)”.
Wedtug sadu tylko taczne spelnienie wymienionych przestanek moze spowodowaé za-
liczenie porozumienia do wywierajacych umiarkowanie negatywny wptyw na konku-
rencje¢ i przynoszgcych zarazem co najmniej rOwnowazace go korzysci. Bilans korzysci
danego porozumienia ma przewazac¢ nad jego negatywnym wplywem na konkurencjg.
Istotne jest, ze prawodawca nie dopuszcza mozliwosci wylaczenia porozumienia ogra-
niczajacego konkurencj¢ spod omawianego powyzej zakazu, jezeli chociazby jedna
z przestanek nie zostanie spetniona. W sytuacji, kiedy ktorakolwiek ze wskazanych
przestanek nie jest spetniona, analiza pozostatych przestanek staje si¢ bezprzedmiotowa,
maja one bowiem charakter kumulatywny'%*.

Praktyka ograniczajaca konkurencje jest rowniez naduzywanie pozycji dominu-
jacej'®™. Unijny legislator wskazuje, ze niezgodne z rynkiem wewnetrznym i zakazane
jest naduzywanie przez jedno lub wigkszg liczbe przedsigbiorstw pozycji dominujgcej
na rynku wewnetrznym lub na znacznej jego czesci, w zakresie, w jakim moze wptywac

na handel migdzy panstwami cztonkowskimi'®®. Naduzywanie takie moze polegac

1044 Ibidem, s. 317-318.

1045 Zob. rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 30 marca 2011 r. w sprawie wylaczenia niektorych ro-
dzajow porozumien wertykalnych spod zakazu porozumien ograniczajacych konkurencje (Dz. U. 22014 r.,
poz. 1012); rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 13 grudnia 2011 r. w sprawie wyltaczenia okreslonych
porozumien specjalizacyjnych i badawczo-rozwojowych spod zakazu porozumien ograniczajacych konku-
rencj¢ (Dz. U. z 2011 r. Nr 288, poz. 1691); rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 17 kwietnia 2015 r.
w sprawie wyltaczenia niektorych rodzajow porozumien o transferze technologii spod zakazu porozumien
ograniczajacych konkurencje (Dz. U. z 2015, poz. 585).

1046 Wyrok Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw z dnia 2 pazdziernika 2014 r. (XVII AmA 58/13).

147 Zob. A. Azzopardi, Dominant Position’: A Term in Search of Meaning, ,JCC Global Antitrust
Review” 2015, nr 8, s. 6 i n.; P. Vogelenzang, Abuse of Dominant Position in Article 86; the Problem of
Causality and Some Applications, ,,Common Market Law Review” 1976, nr 1, s. 71-78.

1048 Zob. R. O’Doneghue, J. Padilla, The Law and Economics of Article 102 TFEU, Londyn 2013, pas-
sim. Zob. tez K. Istrefi, The Application of Article 103 of the United Nations Charter in the European
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w szczeg6lnosci na: narzucaniu w sposob bezposredni lub posredni niestusznych cen
zakupu lub sprzedazy albo innych niestusznych warunkéw transakcji; ograniczaniu
produkcji, rynkow lub rozwoju technicznego ze szkoda dla konsumentow; stosowaniu
wobec partnerow handlowych nierownych warunkéw do Swiadczen rownowaznych
i stwarzaniu im przez to niekorzystnych warunkéw konkurencji; uzaleznianiu zawarcia
kontraktéw od przyjecia przez partnerow zobowigzan dodatkowych, ktore ze wzgledu
na swoj charakter lub zwyczaje handlowe nie maja zwigzku z przedmiotem tych kontraktow
(art. 102 TFUE)'**.

W przypadku poruszonej problematyki badawczej istotny jest fakt, ze w wypad-
ku naduzywania pozycji dominujacej wystepuja trudnosci metodologiczne zwigzane
z ekonomizacjg polityki konkurencji. Przedstawiciele doktryny publicznego prawa go-
spodarczego zauwazaja, ze ,,w sytuacji, gdy wyznaczenie wzajemnych relacji miedzy
szkoda dla konkurencji (competition harm), a korzys$ciami dla efektywnosci gospodarczej
(efficiency gains) stanowi istote podej$cia ekonomicznego, dobor tych metod przesadza
w zasadzie o powodzeniu «zekonomizowanej» polityki konkurencji'**, Dlatego narze-
dzia ekonomiczne wykorzystywane do zbadania okreslonego zachowania podmiotow
gospodarczych powinny by¢ adekwatne do charakteru naruszen, a in concreto narz¢dzia
pomiaru muszg by¢ dobierane ze wzgledu na rodzaj skutkéw praktyki, a nie charakter
dziatan przedsigbiorcéw. Dziatania wywotujace podobne skutki antykonkurencyjne
powinny by¢ wigc oceniane z wykorzystaniem zblizonych narzgdzi'®®.

W polskim porzadku jurydycznym instytucja naduzywania pozycji dominujacej
zostata unormowana w art. 9 u.o.k.i.k. In primo tej czesci konstatacji warto zwrocié
uwage na poglad K. Kohutka, ktory podkresla, ze zakaz naduzywania pozycji dominujacej
jest stabo koncepcyjnie uksztattowany w stosunku do innych instytucji prawa konku-
rencji. Autor zaznacza, ze ,,wynika to nie tylko z obowigzywania szerokiej oraz legalnie
niezdefiniowanej klauzuli generalnej «naduzycia», lecz takze z braku materialnego
prawa wtornego (stosowanych rozporzadzen grupowych, ktére obowigzujg w odniesie-
niu do drugiego rodzaju praktyk zakazanych ex lege, tj. porozumien antykonkurencyj-

nych)”'%?. Zakaz naduzywania pozycji dominujacej odnosi si¢ do dwoch catkiem

Courts: the Quest for Regime Compatibility on Fundamental Rights, ,,European Journal of Legal Studies”
2012-2013,nr2,s. 81 in.

1049 Zob. M. Mackiewicz, P. Maliszewska, Rozszerzenie odpowiedzialnosci za czyn nieuczciwej konku-
rencji na spotke dominujgcg, ,,Przeglad Prawa Handlowego” 2020, nr 1, s. 49-57. Por. S. Chatterji, Treat-
ment of Abuse of Dominance in Various Countries, ,, JCC Global Antitrust Review” 2015, nr 8, s. 69 i n.

1050 A, Jurkowska, T. Skoczny, Ekonomizacja wspélnotowej polityki konkurencji..., s. 191.

1051 1bidem.

1052 K. Kohutek, Pigciolecie stosowania zakazu naduzywania pozycji dominujgcej w swietle u.o.k.i.k.
z 2007 ksztattowanie sie wyktadni kluczowych pojec, ,,Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regula-
cyjny” 2012, nr 1, s. 61.
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odmiennych kategorii zachowan unilateralnych, co czyni t¢ instytucj¢ mniej spojna
i analitycznie przejrzystg'®>.
Naduzywanie pozycji dominujgcej moze zosta¢ zdefiniowane poprzez rodzaje

dziatan, ktore stanowig jego istotg'**

. Omawiana praktyka ograniczajgca konkurencje
moze polegaé na eksploatowaniu lub umacnianiu pozycji dominujgcej'®®. Zakaz ma
charakter bezwzgledny i zarazem nieprzewidujacy relatywizacji, a kazda praktyka nad-
uzywajaca pozycji dominujacej dla stwierdzenia jej istnienia powinna spetniaé przestan-
ki jej aksjologicznego naduzycia'®*®. Okreslenie istoty naduzycia pozycji dominujacej
pozostawione jest wigc orzecznictwu i praktyce decyzyjnej Prezesa UOKIiK oraz zalez-
ne od tego, w jaki sposob definiowane sg cele prawa konkurencji'®’. Jedng z cech kon-
cepcji naduzycia pozycji dominujacej jest jej obiektywny charakter, ktory rozpatrywany
powinien by¢ w konteksScie samej bezprawnosci zachowania dominanta, ktora jest nie-
zalezna od wystapienia szkody i zamiaru podmiotu dopuszczajgcego si¢ bezprawnych
zachowan, ktore zgodnie z ogdlnymi zasadami prawa cywilnego, zachowania sprzeczne
z prawem, zasadami wspoélzycia spotecznego lub dobrymi obyczajami, bez wzgledu na
ewentualng posta¢ winy sprawcy, sg dziataniami bezprawnymi'®s,

Przyktadem naduzywania pozycji dominujacej przez przedsiebiorce publicznego
moze by¢ dziatalno$¢ Miejskiego Zaktadu Wodociagow i Kanalizacji w Myslenicach na
rynku §wiadczenia ustug zbiorowego zaopatrzenia w wode i zbiorowego odprowadzania
sciekow'®”. Zdaniem Prezesa UOKIiK naruszenie moglo polegac na narzucaniu odbior-
com nieuczciwych cen i stawek optat taryfowych za ustuge zbiorowego zaopatrzenia
w wodg i zbiorowego odprowadzania §ciekow'*’ na okres od dnia 26 kwietnia 2014 r. do
dnia 25 kwietnia 2015 r. Nieuczciwo$¢ wynika¢ mogta z faktu ustalania niezbgdnych
przychodéw dla potrzeb obliczania taryfowych cen i stawek optat z uwzglednieniem
kosztow reprezentacji i reklamy. Przedsigbiorca uznat zasadnos$¢ zastrzezen i zobowigzat

si¢ do nieujmowania w kosztach stanowigcych podstawe ustalania cen i stawek optat za

1053 1bidem. Por. L. Wieczorek, Prawne i ekonomiczne aspekty kolektywnej pozycji dominujgcej w pra-
wie konkurencji, ,,Przeglad Prawa Handlowego” 2011, nr 7, s. 25-39; M. Krzykowski, Naduzywanie pozycji
dominujqcej na polskim rynku energetycznym w swietle wybranego orzecznictwa Prezesa Urzedu Ochrony
Konkurencji i Konsumentow, ,,Studia Prawnoustrojowe” 2014, nr 24, s. 127-145.

1054 Zob. F. Dethmers, H. Engelen, Fines under article 102 of the Treaty on the Functioning of the Euro-
pean Union, ,,European Competition Law Review” 2011, nr 2, s. 86-98.

1055 M. Pawetczyk, Naduzywanie pozycji dominujgcej, [w:] R. Blicharz, T. Dhugosz, K. Horubski,
K. Kiczka, M. Pawelczyk, M. Swora, M. Szydto, T. Whudyka, A. Zurawik, op. cit., s. 705.

1056 1bidem, s. 707.

1057 M. Bernatt, A. Jurkowska-Gomulka, T. Skoczny, Zakaz naduzywania pozycji dominujgcej,
[w:] M. Kepinski (red.), System Prawa Prywatnego, t. 15, Warszawa 2013, s. 985.

1058 Zob. wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 20 marca 2012 r. (VI ACa 1038/11).

1059 Zob. decyzja Prezesa UOKIK z dnia 6 sierpnia 2015 r. (Nr RKR- 5/2015).

1060 Wprowadzonych do porzadku jurydycznego na podstawie art. 24 ust. 8 ustawy z dnia 7 czerwca
2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg¢ i zbiorowym odprowadzaniu §ciekow (Dz. U. z 2006 r. Nr 123,
poz. 858 ze zm.).
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dostawe wody i odprowadzanie $ciekow wspomnianych kosztéw. Podjat rowniez dzia-
fania majace na celu usuniegcie skutkow praktyki poprzez przyjecie zobowiazania do
obnizenia w nastgpnej taryfie cen o rownowarto$¢ kwestionowanych kosztow reprezen-
tacji i reklamy'*®'.

Innym przyktadem moze by¢ uznanie przez Prezesa UOKIiK, ze dziatanie sprze-
dawcow energii elektrycznej z grupy kapitatowej TAURON — TAURON Sprzedaz i TAU-
RON Sprzedaz GZE — mogto stanowi¢ przejaw naduzycia pozycji dominujgcej na rynku
energetycznym!®®. Warunki narzucane odbiorcom przez sprzedawcow rezerwowych
z Grupy TAURON, dotyczace zabezpieczenia finansowego na poczet naleznosci, byty
zbyt rygorystyczne i wygorowane (zadane zabezpieczenie mogto dochodzi¢ do 2,5-krot-
no$ci rownowartosci przewidywanego miesigcznego zuzycia, wnoszonego z gory, w kil-
kudniowym terminie). Ponadto warunki wskazanych umow przyznawaty sprzedawcom
rezerwowym zbyt daleko idace uprawnienia do jednostronnego wypowiedzenia umowy
(a w konsekwencji zaprzestania dostaw energii), takze w sytuacjach, w ktorych odbior-
ca nie zalega z ptatnosciami, m.in. w sytuacji zagrozenia jego upadloscia. Przedsiebior-
cy publiczni uznali zasadno$¢ przedstawionych zastrzezen i zobowigzali si¢ m.in. do
obnizenia (do rownowarto$ci jednomiesigcznego zuzycia) wysokosci zabezpieczenia
finansowego oraz wydtuzenia terminu na jego wniesienie',

Decyzja z dnia 13 kwietnia 2012 r. Prezes UOKiK stwierdzil natomiast, ze przed-
siebiorca publiczny Polskie Gornictwo Naftowe i Gazownictwo S.A. w Warszawie naduzywa
pozycji dominujacej na krajowym rynku sprzedazy detalicznej paliwa gazowego poprzez
przeciwdziatanie uksztattowaniu si¢ warunkéw niezbednych do powstania badz rozwo-
ju konkurencji na krajowym rynku sprzedazy detalicznej paliwa gazowego wskutek
uksztattowania mozliwosci rozwigzania za wypowiedzeniem umowy kompleksowe;j
dostarczania paliwa gazowego w sytuacji zmiany sprzedawcy w ten sposob, ze ztozenie
o$wiadczenia o wypowiedzeniu umowy po dniu 30 wrzesnia danego roku powoduje, ze
umowa ulega rozwigzaniu z koncem roku nastepujacego po roku, w ktérym ztozono to
o$wiadczenie. Ponadto Prezes UOKIiK zaznaczyl, ze przedsigbiorca naduzywa pozycji
dominujacej na znacznej czesci wspolnego rynku wskutek uksztattowania mozliwosci
rozwiazania za wypowiedzeniem umowy kompleksowej dostarczania paliwa gazowego
w sytuacji zmiany sprzedawcy w ten sposob, ze ztozenie oswiadczenia o wypowiedzeniu
umowy po dniu 30 wrzes$nia danego roku powoduje, ze umowa ulega rozwigzaniu
z koncem roku nastepujacego po roku, w ktérym ztozono to o$wiadczenie, co stanowi
naruszenie art. 102 TFUE'4,

1061 https://www.uokik.gov.pl/aktualnosci.php?news_id=11839 [dostep: 29.06.2021].

1062 Zob. decyzja Prezesa UOKIK z dnia 20 lipca 2015 r. (Nr RKR-4/2015).

1063 https://www.uokik.gov.pl/aktualnosci.php?news_id=11830 [dostep: 29.06.2021].

1064 Zob. decyzja Prezesa UOKIK z dnia 13 kwietnia 2012 r. (Nr DOK1-411/1/11/MF/PK).
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Mozna tez zwrdci¢ uwage na decyzje Prezesa UOKIK z dnia 31 grudnia 2013 r.,
w ktorej rowniez organ stwierdzit naduzywanie pozycji dominujacej przez wyzej wska-
zanego przedsigbiorce publicznego m.in. poprzez przeciwdzialanie uksztattowaniu si¢
warunkow niezbednych do powstania badz rozwoju konkurencji na wskazanych wyzej
rynkach poprzez ograniczanie odbiorcom paliwa gazowego niebedacym odbiorcami
z grupy gospodarstw domowych mozliwo$ci zmniejszania zamawianych na kolejne lata
ilosci paliwa gazowego w stosunku do ilosci zamoéwionej w roku biezacym lub latach
poprzednich!®®. W trakcie postgpowania spotka dobrowolnie zobowigzata si¢ do zmiany
zakwestionowanej praktyki i w zwiazku z tym Prezes UOKiK zdecydowat si¢ wydaé
decyzje, w ktorej zobligowat przedsigbiorce do wykonania okreslonych dziatan. Wska-
zany podmiot gospodarczy w nowych umowach mial skroci¢ okres wypowiedzenia
umowy w sytuacji, gdy kontrahent zamierza zmieni¢ sprzedawce gazu — do konca na-
stepnego miesigca, po ktorym zostata ztozona rezygnacja. Ponadto spotka musiata ztozy¢
swoim dotychczasowym kontrahentom propozycje zmiany uméw zgodnie z nowymi
warunkami. Zaproponowata ona jednak odbiorcom usunigcie zakwestionowanych po-
stanowien przy jednoczesnym wprowadzeniu nowych postanowien o podobnych skutkach.
W razie przyj¢cia zaproponowanych warunkow przez odbiorcow zobowigzaliby si¢ oni
do nabywania od przedsi¢biorcy gazu, ktorego minimalna ilo$¢ bytaby stala, ustalona na
okreslonym poziomie zamoéwienia z 2014 r. Na podmiot zostata nalozona sankcja 5 tys.

euro za kazdy z 490 dni op6znienia (tgcznie rownowarto$¢ 10 mln zt)!066,

5.5.4. Kontrola koncentracji przedsiebiorcow

Istotng rolg w kontekscie rozpatrywanych zagadnien odgrywaja rowniez decyzje
Prezesa UOKiK'"” w sprawach koncentracji przedsigbiorcow'®®. Wydaje on zgode¢ na

dokonanie koncentracji, w wyniku ktorej konkurencja na rynku nie zostanie istotnie

1065 Zob. decyzja Prezesa UOKIK z dnia 31 grudnia 2013 r. (Nr DOK1-411/1/13/MF).

1066 https://www.uokik.gov.pl/aktualnosci.php?news_id=13068&fbclid=IwAR27EH770qmC5Y-
68um6HbuOnZfECFFtYPpENQkvLI2 aRols5-rJuldbyRY [dostep: 5.07.2021].

167 F. Grzegorczyk i G. Mi$ zauwazaja, ze postgpowanie w sprawie wydania takiej decyzji moze
wydawac si¢ zgodne z przepisami kodeksu postgpowania administracyjnego. Podkreslaja jednak, ze
,»Z punktu widzenia przedsi¢biorcow oznacza to istotny czynnik ryzyka prawnego, polegajacy na dugotrwa-
tym stanie niepewnosci co do rozstrzygnigcia sprawy przez organ administracyjny. Nalezy pamigtaé, ze
oznacza to niejednokrotnie zamrozenie sporej czgsci aktywow oraz dodatkowe koszty, np. w postaci zaptaty
za gotowos$¢ stron trzecich do finansowania transakcji. Jednoczes$nie uptyw czasu moze spowodowac
zmian¢ sytuacji gospodarczej samych przedsigbiorcow, jak réwniez ich otoczenia. W szczegdlnosci
dotyczy¢ to moze wyceny sktadnikow majatkowych”. F. Grzegorczyk, G. Mi§, Stosowanie prawa admini-
stracyjnego w dzialalnosci gospodarczej jako czynnik ryzyka prawnego, cz. I., ,,Przeglad Prawa Publiczne-
g0’ 2016, nr 1,s. 77.

10688 Zob. M. Kolasinski, Polityka kontroli koncentracji w Polsce — stan obecny i mozliwe zmiany, ,,Inter-
netowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny” 2012, nr 1, s. 74-84; A. Madala, Przeglgd zmian
w ustawie o ochronie konkurencji i konsumentow w zakresie kryteriow obowiqzku zgloszenia zamiaru kon-
centracji, ,,Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny” 2015, nr 4, s. 9-103.
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ograniczona, w szczegolnosci przez powstanie lub umocnienie pozycji dominujacej na
rynku'®®, Ustawodawca wskazuje, kiedy zamiar koncentracji podlega zgtoszeniu Preze-
sowi UOKiK!"°, Szczegoblne znaczenie ma instytucja zastrzezenia wobec koncentracji.
W sprawach, w ktorych istnieje uzasadnione prawdopodobienstwo istotnego ograniczenia
konkurencji na rynku w wyniku dokonania koncentracji, przedstawiane sg one przedsie-
biorcy lub przedsigbiorcom, ktorzy uczestnicza w koncentracji. Moga si¢ do nich ustosunkowac
w terminie 14 dni od dnia ich dorgczenia. Termin ten na uzasadniony wniosek przedsiebiorcy
podlega przedtuzeniu przez Prezesa UOKiK o nie wigcej niz 14 dni'*”".

Przyktadem zgody na koncentracje moze by¢ decyzja Prezesa UOKiK w sprawie
kupna Polska Press przez PKN Orlen'’’?, Organ administracji gospodarczej opart ocene
skutkéw koncentracji m.in. na informacjach i danych zebranych w trakcie postepowania,
w tym dostarczonych przez strony transakcji oraz od podmiotow konkurujgcych z Ruch
i bedacych kontrahentami Polska Press!”. Rzecznik Praw Obywatelskich odwotat si¢
jednak do Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentow od tej decyzji, ktory uznat, ze
Prezes UOKIK nie zbadal, czy efektem nie bgdzie niedopuszczalne ograniczenie wolno-
$ci prasy. Wedtug sadu nieuwzglgdnienie wniosku RPO mogtoby doprowadzi¢ do wy-
konania przez PKN Orlen decyzji nieostatecznej. Z samego faktu zaskarzenia wynika

konieczno$¢ powstrzymania si¢ od dokonania koncentracji przez przedsigbiorcow,

1069 Art. 18 v.o.k.i.k.

1070 Obowiazek ten istnieje, gdy: taczny §wiatowy obrot przedsigbiorcéw uczestniczacych w koncentracji
w roku obrotowym poprzedzajacym rok zgloszenia przekracza rownowartos¢ 1 mld euro lub; taczny obrot na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej przedsigbiorcéw uczestniczacych w koncentracji w roku obrotowym
poprzedzajacym rok zgtoszenia przekracza rownowarto$¢ 50 min euro. Dotyczy on zamiaru: potaczenia
dwoch lub wigeej samodzielnych przedsigbiorcow; przejecia — przez nabycie lub objgcie akcji, innych
papieréow warto$ciowych, udziatow lub w jakikolwiek inny sposob — bezposredniej lub posredniej kontroli
nad jednym lub wigcej przedsigbiorcami przez jednego lub wigcej przedsigbiorcow; utworzenia przez
przedsiebiorcow wspolnego przedsigbiorcy; nabycia przez przedsigbiorce czg$ci mienia innego przedsigbiorcy
(catosci lub czgsci przedsigbiorstwa), jezeli obrot realizowany przez to mienie w ktorymkolwiek z dwoch lat
obrotowych poprzedzajacych zgloszenie przekroczyl na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej rownowarto$é
10 mln euro. Normodawca wprowadzit réwniez wylaczenia ustawowe dotyczace wskazanej materii. I tak
m.in. nie podlega zgtoszeniu zamiar koncentracji: jezeli obrot przedsigbiorcy, nad ktorym ma nastgpié
przejecie kontroli nie przekroczyt na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej w zadnym z dwoch lat obroto-
wych poprzedzajacych zgloszenie rownowartosci 10 mln euro; jezeli obrot zadnego z przedsigbiorcéw nie
przekroczyl na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej w zadnym z dwoch lat obrotowych poprzedzajacych
zgloszenie rownowartosci 10 mln euro; polegajacej na przejeciu kontroli nad przedsigbiorca lub
przedsigbiorcami nalezacymi do jednej grupy kapitalowej oraz jednocze$nie nabyciu czeSci mienia
przedsigbiorcy lub przedsigbiorcéw nalezacych do tej grupy kapitatowej — jezeli obrot przedsigbiorcy lub
przedsiebiorcow, nad ktéorymi ma nastapi¢ przejecie kontroli, i obrét realizowany przez nabywane czesci
mienia nie przekroczyt tacznie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej w zadnym z dwoch lat obrotowych
poprzedzajacych zgloszenie rownowartosci 10 mln euro; polegajacej na czasowym nabyciu lub objeciu przez
przedsigbiorce akcji lub udziatdéw w celu zabezpieczenia wierzytelnosci, pod warunkiem ze nie bgdzie on
wykonywat praw z tych akcji lub udziatéw, z wyltaczeniem prawa do ich sprzedazy. Zob. art. 131 14 u.o.k.i.k.

071 Zob. art. 96a ust. 3 14 v.o.k.ik.

1072 Decyzja Prezesa UOKIK z dnia 5 lutego 2021 r. (nr DKK-32/2021).

1973 https://www.uokik.gov.pl/aktualnosci.php?news_id=17200 [dostep: 29.06.2021].
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a zgodnie z art. 97 v.0.k.i.k. przedsigbiorca czeka na decyzje UOKIK, by dokona¢ kon-
centracji — analogicznie powinien poczekac na orzeczenie sadu, bowiem zaskarzona
decyzja nie jest ostateczna. Natomiast przyjecie literalnej wyktadni art. 97 u.o.k.ik.,
wedtug ktorej koncentracja, z chwila wydania zgody przez organ, nie moze zostac
wstrzymana w zadnych okolicznosciach, w szczegdlnosci takze w sytuacji zaskarzenia
decyzji wyrazajacej zgode na koncentracje, wytaczatoby w istocie kompetencje Sadu
Ochrony Konkurencji i Konsumentow do rozstrzygania sprawy wywotanej wniesieniem
odwotania od decyzji'™.

Mozna wskaza¢ takze kolejne przyktady decyzji administracyjnych Prezesa UOKiK,
ktore dotycza koncentracji przedsigbiorcow publicznych. I tak, organ administracji go-
spodarczej zgodzit si¢ na utworzenie wspodlnego przedsiebiorcy w formie spotki kapita-
towej przez Grupg Azoty S.A. z siedzibg w Tarnowie i TAURON Polska Energia S.A.
z siedzibg w Katowicach. Glownym zamierzeniem powstania nowego podmiotu byto
wykorzystanie krajowego wegla kamiennego wydobywanego do wytwarzania m.in.
produktow chemicznych, takich jak metanol czy amoniak. Dzialalnos¢ taka wpisuje si¢
w zatozenia tzw. czystych technologii weglowych i wptynie niewatpliwie na popraweg
srodowiska naturalnego kraju'®”>. W sektorze energetycznym na uwage zastuguje rowniez
zgoda Prezesa UOKIK na koncentracje, ktora polega na utworzeniu przez PGNiG S.A.
z siedzibg w Warszawie oraz TAURON Polska Energia S.A. z siedzibg w Katowicach
wspolnego przedsiebiorcy pod firma Elektrocieptownia Stalowa Wola S.A. z siedziba
w Stalowej Woli'?’®. Efektem tej decyzji byto powstanie w 2021 r. bloku gazowo-paro-
wego, ktory ma zapewni¢ ok. 450 MW mocy elektrycznej dla krajowego systemu ener-
getycznego oraz dostawy ciepta dla mieszkancéw Stalowej Woli i Niska. Co wazne,

jednostka bedzie mogta zasili¢ w energie elektryczna 1,2 mln gospodarstw domowych!”.

5.6. Uwagi o pomocy panstwa skierowanej do przedsiebiorcow
publicznych

Na wstepie niniejszych rozwazan trzeba podkresli¢ zwigzek instytucji pomocy
publicznej z ochrona konkurencji. To wtasnie wolna konkurencja powinna ,,wspiera¢
harmonijny rozwdj dziatalno$ci gospodarczej i zatrudnienia, a w konsekwencji podwyz-
sza¢ poziom i jako$¢ zycia obywateli Unii Europejskiej. Wylacznie uczciwa konkurencja

moze zapewniaé postep technologiczny i poprawiac¢ jakos$¢ ustugi lub produktu,

1074 Postanowienie Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentow z dnia 8 kwietnia 2021 r. (XVV Amo 1/21).

1075 Zob. decyzja Prezesa UOKIK z dnia 18 listopada 2019 r. (Nr DKK-1.422.23.2019.AG).

1076 Zob. decyzja Prezesa UOKIK z dnia 11 pazdziernika 2010 r. (Nr DKK-1-422/3/10/GG).

1077 https://energia.rp.pl/energetyka-zawodowa/elektroenergetyka/23844-blok-gazowy-podlaczony-do-
sieci [dostep: 30.06.2021].

230


https://energia.rp.pl/energetyka-zawodowa/elektroenergetyka/23844-blok-gazowy-podlaczony-do-sieci
https://energia.rp.pl/energetyka-zawodowa/elektroenergetyka/23844-blok-gazowy-podlaczony-do-sieci

5. Dziatania administracji gospodarczej wobec przedsiebiorcéw publicznych w ptaszczyznie...

gwarantujac jednoczesnie obnizenie kosztow™!8, Cho¢ sama pomoc publiczna powinna
by¢ traktowana jako swoiste zaklocenie konkurencji'®”, to prawidtowo zastosowane
mechanizmy pomocy panstwa skierowane do przedsiebiorcow publicznych natomiast
przyczyniajg si¢ do prawidtowego rozwoju ekonomicznego kraju, a takze do zapewnie-
nia gospodarnosci i efektywnosci funkcjonowania przedsiebiorcow publicznych!*°.

Prawodawca unijny odniost si¢ do przedmiotowej tematyki w art. 107-109 TFUE!%!,
Nie wprowadzit definicji pomocy publicznej do europejskiego porzadku prawnego, ale
postuzyt si¢ pojeciem pomocy panstwa (ang. state aid)!®?. Stanowi ona jedno z pojeé
autonomicznych acquis communautaire. Jest nig wszelka pomoc przyznawana przez
panstwo cztonkowskie lub przy uzyciu zasobow panstwowych w jakiejkolwiek formie,
ktora zaktoca lub grozi zaktoceniem konkurencji poprzez sprzyjanie niektorym
przedsigbiorstwom lub produkcji niektorych towarow, jest niezgodna z rynkiem wewnetrznym
w zakresie, w jakim wplywa na wymiang handlowa migedzy panstwami cztonkowskimi'*®.
Mozna wskazac¢ cztery warunki, ktére musza zosta¢ spetnione, aby mozna byto uznaé
dane dzialania za pomoc panstwa: interwencja panstwa musi nastapi¢ przy uzyciu zasobow
panstwowych; interwencja musi by¢ w stanie wptyna¢ na wymian¢ handlowa mi¢edzy
panstwami cztonkowskimi; interwencja ta musi przyznawa¢ podmiotowi gospodarczemu
nierynkowa korzys¢ o selektywnym charakterze; a takze interwencja musi zaktocac¢ lub
grozi¢ zaktoceniem konkurencji'®*. Natomiast dopuszczalna jest pomoc, ktora: nie za-
kt6ca konkurencji lub nie wptywa na zagrozenie konkurencji; nie sprzyja indywidualnym
przedsigbiorcom lub galeziom produkcji; nie wptywa na wymiang handlowa miedzy
panstwami cztonkowskimi'®®.

W doktrynie publicznego prawa gospodarczego stusznie podkresla sie, ze sama
koncepcja pomocy publicznej w prawie Unii Europejskiej ma charakter obiektywny,
a podczas analizy, czy dany $rodek panstwowy moze zosta¢ uznany za rzeczong pomoc,

brane sg pod uwage skutki, ktore powoduje, a nie cel jego zastosowania. Badacze

1078 M. Pawelczyk, Pomoc publiczna, [w:] R. Blicharz, T. Dlugosz, K. Horubski, M. Kania, K. Kiczka,
M. Pawelczyk, M. Swora, M. Szydto, T. Whudyka, A. Zurawik, op. Cit., s. 816.

107 Zob. M. Stoczkiewicz, Pomoc panstwa dla przedsigbiorstw energetycznych w prawie Unii Europej-
skiej, Warszawa 2011, s. 189 in.

1080 Zob. J. Germann, M. Usak, Pomoc publiczna dla przedsigbiorcow, ,,Finanse Komunalne” 2007, nr 5, s. 9.

1081 Zob. tez rozporzadzenie Rady 2015/1589 z dnia 13 lipca 2015 r. ustanawiajace szczegdtowe zasady
stosowania art. 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (L 248/9).

1082 Por. M. Szydto, Pojecie pomocy panstwa w prawie wspolnotowym, ,,Studia Europejskie” 2002, nr 4,
s.341in.

1983 Zob. tez J. Kociubinski, Selektywna korzysé krajowych srodkéw podatkowych w prawie pomocy pu-
blicznej Unii Europejskiej, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2018, nr 11, s. 10-15; J. Kociubinski, Efekt zachety
w kontroli pomocy publicznej w prawie Unii Europejskiej, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2017, nr 6, s. 13—19.

1084 Zob. wyrok Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwos$ci z dnia 24 lipca 2003 r. (sprawa C-280/00,
Altmark Trans i Regierungsprdsidium Magdeburg). Cyt. za: L. Grzejdziak, Pomoc publiczna a wykonywa-
nie zadan wlasnych gminy, ,,Finanse Komunalne” 2019, nr 9, s. 41.

1985 M. Pawetczyk, Pomoc publiczna...., s. 837.
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wnioskuja, Ze nie ma znaczenia kwalifikacja danego srodka jako pomoc publiczna przez
panstwo!%®. Ponadto trzeba zauwazy¢, ze zasadniczg kwestig jest stwierdzenie, czy
analogiczny pozytywny efekt mogtby zostac osiggnigty w normalnych okolicznosciach
rynkowych. J. Kociubinski stwierdza, ze konieczne jest zbadanie, czy przysporzenie ma
charakter nieekwiwalentny w procesie obrotu gospodarczego i zastosowanie zasady
inwestora rynkowego (ang. Market Investor Principle), ktora opiera si¢ na analizie, ,,czy
zaangazowane $rodki panstwowe mogtyby by¢ zainwestowane w dane przedsigbiorstwo,
w tej samej wysokosci, przez prywatnego inwestora, ktory podjatby taka decyzje na
podstawie czysto ekonomicznej przestanki, catkowicie pomijajac jakiekolwiek inne
wzgledy natury socjalnej, politycznej itd.”'%’7. W kontekscie tematyki monografii wazne
jest rowniez wskazanie na sytuacje, kiedy panstwo wystepuje jako uczestnik rynku.
Korzys$¢ beneficjenta jego dziatan moze by¢ okreslona wtedy na podstawie poréwnania,
czy mogtaby by¢ tez osiagnigta w wyniku dziatan innego uczestnika rynku (ang. hypo-
thetical commercial actor)'%®,

Istotny jest fakt, ze ze wzgledu na korzysci, jakie wsparcie publiczne moze przy-
nies$¢ gospodarce, norma ta nie ma charakteru bezwzglednego'®. Enumeratywnie wska-
zano trzy rodzaje pomocy zawsze bedacej zgodng ze wspolnym rynkiem: pomoc o cha-
rakterze socjalnym, przyznawana indywidualnym konsumentom (pod warunkiem ze
jest przyznawana bez dyskryminacji zwigzanej z pochodzeniem produktéw); pomoc
majaca na celu naprawienie szkod spowodowanych klgskami zywiotowymi lub innymi
zdarzeniami nadzwyczajnymi; pomoc przyznawana gospodarce niektorych regionow
Republiki Federalnej Niemiec dotknigtych podzialem Niemiec (w stopniu, w jakim jest
niezbgdna do skompensowania niekorzystnych skutkéw gospodarczych spowodowanych
tym podziatem). Ponadto za zgodng z rynkiem wewnetrznym moze zosta¢ uznana: pomoc
przeznaczona na sprzyjanie rozwojowi gospodarczemu regiondéw, w ktérych poziom
zycia jest nienormalnie niski lub regionow, w ktorych istnieje powazny stan niedosta-
tecznego zatrudnienia, jak rowniez regionow, o ktérych mowa w artykule 349 TFUE,
z uwzglednieniem ich sytuacji strukturalnej, gospodarczej i spotecznej; pomoc przezna-
czona na wspieranie realizacji waznych projektow stanowigcych przedmiot wspolnego
europejskiego zainteresowania lub majaca na celu zaradzenie powaznym zaburzeniom
w gospodarce panstwa cztonkowskiego; pomoc przeznaczona na ulatwianie rozwoju

niektorych dziatan gospodarczych lub niektorych regionow gospodarczych, o ile nie

1086 J. Kociubinski, Kryterium korzysci w kontroli pomocy publicznej w prawie UE, ,,Europejski Prze-
glad Sadowy” 2012, nr 12, s. 18.

1087 1bidem.

1058 1hidem, s. 19.

1089 Zob. S. Dudzik, Pomoc panstwa dla przedsigbiorstw publicznych w prawie Wspolnoty Europejskiej,
Krakow 2002, passim.
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zmienia warunkow wymiany handlowej w zakresie sprzecznym ze wspolnym interesem;
pomoc przeznaczona na wspieranie kultury i zachowanie dziedzictwa kulturowego, o ile
nie zmienia warunkow wymiany handlowej i konkurencji w Unii w zakresie sprzecznym
ze wspolnym interesem; inne kategorie pomocy, jakie Rada moze okresli¢ decyzja,
stanowigc na wniosek Komisji (zob. art. 107 ust. 3 TFUE)'*°.

Na potrzeby realizacji wskazanego przepisu stosuje si¢ tzw. efekt zachety. Dotyczy
on sytuacji, kiedy ,,w wyniku zastosowania $rodka panstwowego od beneficjenta pomo-
cy oczekuje sie podjecia dziatan, ktore sa pozadane z punktu widzenia wtadz publicznych,
a ktorych ten nie powzigtby w toku swojej zwyktej dziatalnosci. Efekt zachety stuzy
zatem ocenie, czy cel badanej interwencji panstwowej mogtby zosta¢ zrealizowany
wylgcznie za pomocg nieskorygowanego mechanizmu rynkowego™!".,

Trzeba zaznaczy¢, ze srodki pomocy panstwa nie majg charakteru jedynie subwen-
cyjnego'®®?. Naleza do nich nie tylko bezposrednie transfery ptatnosci, ale takze $rodki
posrednie. Wskazuje sig, ze pomoc moze wynika¢ z: aktu normatywnego (wtedy stanowi
on podstawe prawng, okreslang jako program pomocowy), z decyzji administracyjnej
(np. decyzje dotyczace zwolnienia z podatkéw), z umowy cywilnoprawnej (np. umowa
pozyczki). Moze ona mie¢ forme obejmowania udziatow badz akcji w spotkach kapitato-
wych albo polegaé na sprzedazy przez panstwo toward6w po obnizonej cenie. Ponadto
forma pomocy panstwa moze by¢ takze: nabycie przez podmiot gospodarczy dobr lub
nieruchomosci na preferencyjnych warunkach, udzielanie zamowien publicznych na
uprzywilejowanych zasadach, preferencja w zakresie nabywania towaréw lub ustug od
przedsiebiorstwa po cenach nizszych niz ceny rynkowe, czynnosci w zwiazku z realiza-
cja umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym'®-.

W sytuacji gdy podmiot publiczny przekazuje $rodki finansowe badz inne korzy-
$ci na rzecz przedsigbiorcy publicznego, zobowigzany jest do ich oceny pod katem
spetnienia wskazanych powyzej warunkéw dopuszczajacych instrumenty pomocy pu-
blicznej. Do polskich aktow normatywnych, ktére beda miaty zastosowanie w przed-
miotowej kwestii, nalezy zaliczy¢ ustawe z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postepowaniu
w sprawach dotyczacych pomocy publicznej'*®*. Zakres przedmiotowy tego aktu praw-

nego ma charakter generalny i zawiera otwarty katalog zasad postgpowania w sprawach

100 Zob. L. Etel, Pomoc publiczna w ordynacji podatkowej, ,,Finanse Komunalne” 2008, nr 11, s. 23—
37; A. Paczkowska-Tomaszewska, Zaktocenie konkurencji w swietle wspolnotowych zasad pomocy publicz-
nej, ,,Panstwo i Prawo” 2007, z. 12, s. 100-111; B. Kurcz, Kryterium selektywnosci w definicji pomocy
panstwa, ,,Panstwo i Prawo” 2008, z. 10, s. 95-105; E. Fronczak, Rola sqdoéw krajowych w postegpowaniu
z zakresu pomocy panstwa, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2012, nr 8, s. 20-28.

1091 J. Kociubinski, Efekt zachety w kontroli pomocy publicznej...,s. 13.

12 Zob. tez M. Bernat, Ograniczenia w przenoszeniu aktywow zwigzane z pomocq publiczng, ,,Europej-
ski Przeglad Sadowy” 2014, nr 3, s. 22-28.

193 M. Pawetczyk, Pomoc publiczna..., s. 824.

1% Dz. U. 22021 r., poz. 743 z pézn. zm., dalej: u.p.s.d.p.p.
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dotyczacych pomocy panstwa!’®. Co istotne, ustawa nie zawiera przepisOw materialno-
prawnych mogacych stanowi¢ podstawe decyzji administracyjnych!%,

Normodawca stwierdza, ze wskazany akt prawny okresla zasady postgpowania
w sprawach dotyczacych pomocy panstwa, spelniajacej przestanki okreslone w art. 107
ust. 1 TFUE, w tym: postgpowanie w sprawie przygotowania do notyfikacji projektow
programow pomocowych, projektéw pomocy indywidualnej oraz projektow pomocy
indywidualnej na restrukturyzacjg; zasady wspotpracy Prezesa UOKiK oraz ministra
wlasciwego do spraw rolnictwa z podmiotami opracowujacymi programy pomocowe,
podmiotami udzielajgcymi pomocy, podmiotami ubiegajgcymi si¢ 0 pomoc oraz bene-
ficjentami pomocy w zakresie pomocy publicznej; zasady i tryb zwrotu pomocy publicz-
nej; zasady monitorowania pomocy publicznej (art. 1 u.p.s.d.p.p.)'*".

Mozna wigc wskazaé, ze podmiotem wiadzy, ktdry pelni istotng funkcje w kon-
tekscie udzielania pomocy publicznej przedsigbiorcom publicznym jest Prezes UOKIiK.
Jego dziatania w zakresie przedmiotowej pomocy sa pochodng aktywnosci innych orga-
ndéw administracji (w tym administracji gospodarczej) i ograniczaja si¢ do zapewnienia
zgodnosci projektow pomocy z przepisami o pomocy publicznej oraz jej monitorowania.
Nie dokonuje on oceny efektywnosci i skuteczno$ci udzielanej przedsiebiorcom pomocy.
Warto jednak zauwazy¢, ze zgromadzone i przetworzone przez niego dane o udzielone;j
pomocy mogg stuzy¢ organowi wasciwemu, jesli chodzi o okreslony instrument wspar-
cia, do przeprowadzenia analiz co do celowosci, skutecznos$ci i efektywnosci danego
instrumentu w obszarze gospodarki, na ktory ten organ chcial wywrze¢ okreslony wptyw.
Ich wynikiem moze by¢ podjecie decyzji o kontynuacji udzielania danej pomocy, jej
zmianie badz zakonczeniu jej udzielania albo zastosowania innych srodkow!?%.

Prezes UOKIK realizuje zadania w sferze pomocy publicznej poprzez: aktywne
uczestnictwo w procesie legislacyjnym w odniesieniu do projektow aktow prawnych
bedacych podstawami prawnymi udzielania pomocy; wydawanie opinii o projektach
programow pomocowych i projektach pomocy indywidualnej w zakresie ich zgodnosci
z prawem unijnym dotyczacym pomocy publicznej; zgtaszanie (notyfikowanie) Komisji

Europejskiej projektéw programéow pomocowych i projektow pomocy indywidualnej,

195 Mozna zaznaczy¢ w tym miejscu, ze w przypadku wsparcia publicznego wyodrebnic trzeba: wspar-
cie publiczne niestanowiace pomocy, pomoc de minimis, pomoc publiczna, pomoc publiczng w rolnictwie.
Samg za$ pomoc publiczng mozna podzieli¢ na: pomoc publiczng z wylaczeniem pomocy w transporcie
(pomoc horyzontalna, pomoc regionalna, pomoc sektorowa, inna pomoc), pomoc publiczng w transporcie.
Raport o pomocy publicznej w Polsce udzielonej przedsigbiorcom w 2019 r., Urzad Ochrony Konkurencji
i Konsumentow, Warszawa 2020, s. 6.

109 K. Kwapisz-Krygel, Postegpowanie w sprawach dotyczqcych pomocy publicznej. Komentarz, War-
szawa 2015,s. 12 in.

1097 Zob. R. Dowgier, Konstruowanie programow pomocowych w formie uchwal rad gmin w sprawie
zwolnien z podatku od nieruchomosci, ,,Samorzad Terytorialny” 2011, nr 5, s. 75.

198 Raport o pomocy publicznej w Polsce..., s. 7.
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a nastepnie dzialanie na rzecz uzyskania jej formalnej akceptacji; gromadzenie i prze-
twarzanie danych na temat pomocy publicznej i opracowywanie zbiorczych raportow
dla Komisji Europejskiej oraz Rady Ministrow; zglaszanie organom udzielajacym po-
mocy informacji o zidentyfikowanych nieprawidtowosciach w udzielaniu pomocy
(niezgodnos$¢ z przepisami unijnymi lub przepisami zatwierdzonego programu pomoco-
wego) oraz jej sprawozdawaniu!'®®.

Wazne znaczenie ma wskazana powyzej notyfikacja. Dziatania Prezesa UOKiK
w tej sferze mozna podzieli¢ na nastepujace fazy: postgpowanie poprzedzajace notyfi-
kacje Komisji Europejskiej; badanie wstepne w ramach procedury notyfikacyjnej; for-
malne dochodzenie w ramach procedury notyfikacyjnej''®°. W przypadku pierwszej
plaszczyzny nalezy wskaza¢ obowiazek uzyskania opinii Prezesa UOKiK!"%'. Z wnioskiem
0 jej wydanie wystepuje organ administracji publicznej opracowujacy projekt programu
pomocowego (ze wzgledu na charakter normatywny planu pomocy z wnioskiem w tym
przypadku bedzie wystepowac okreslony minister badz organ jednostki samorzadu te-
rytorialnego), podmiot udzielajacy pomocy indywidualnej, a w przypadku projektu
pomocy indywidualnej na restrukturyzacj¢ podmiot ubiegajacy si¢ o t¢ pomoc. Do
wniosku dotacza si¢ projekt programu pomocowego lub projekt aktu, na podstawie kto-
rego ma by¢ udzielana pomoc indywidualna, w szczegdlno$ci projekt decyzji lub umowy,
oraz informacje niezbgdne do wydania opinii, dotyczace w szczegolnosci adresatow
zamierzonej pomocy, jej przeznaczenia, formy, wielkosci i czasu trwania. W przypadku
projektu pomocy indywidualnej na restrukturyzacj¢ do wniosku o wydanie opinii dotg-
cza si¢ takze plan restrukturyzacyjny oraz opinie podmiotu lub podmiotow udzielajacych
pomocy o mozliwosci jej udzielenia na zasadach okreslonych w tym planie!'®. Prezes
UOKIiK wydaje opini¢ w terminie 60 dni, a w przypadku projektu programu pomoco-

wego w terminie 21 dni od dnia otrzymania kompletnego wniosku''®.

1999 I bidem.

100 M. Pawetczyk, Pomoc publiczna..., s. 866.

101 Zawiera ona w szczegdlnosci stanowiska w sprawach: obowiazku notyfikacji projektu, zgodnosci
pomocy publicznej ze wspolnym rynkiem oraz stwierdzenie, czy projekt przewiduje udzielanie pomocy
publicznej, jak rowniez propozycje zmian przedstawione w celu zapewnienia zgodnosci postanowien pro-
jektu ze wspolnym rynkiem.

1102 M. Pawetczyk, Pomoc publiczna..., s. 866. Zob. tez: K. Kwapisz-Krygel, op. cit.,s. 13 in.

119 Opinia zawiera stwierdzenie, czy projekt programu pomocowego lub projekt pomocy indywidualne;j
przewiduje udzielanie pomocy, a jesli tak to rowniez stanowisko w sprawie zgodno$ci tej pomocy ze wspol-
nym rynkiem, stanowisko w sprawie obowiazku notyfikacji pomocy do KE oraz ewentualnie propozycje
zmian celem zniwelowania sprzecznosci postanowien projektu programu pomocowego lub projektu pomo-
cy indywidualnej z regutami wspdlnego rynku. Planowana pomoc podlega merytorycznej ocenie pod
wzgledem jej zgodnosci z regutami wspdlnego rynku, acz opinia nie ma charakteru wiazacego dla wniosko-
dawcy, ktory moze nie uwzgledni¢ zawartego w niej stanowiska. W przypadku projektu pomocy indywidu-
alnej lub projektu pomocy indywidualnej na restrukturyzacj¢ Prezes UOKiK niezwtocznie przekazuje opi-
ni¢ podmiotowi wystepujacemu z wnioskiem o wydanie opinii oraz podmiotom udzielajacym pomocy, ten
za$ w terminie 14 dni od dnia otrzymania opinii moze wystapi¢ do Prezesa UOKIK o dokonanie notyfikacji
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Druga ptaszczyzna dotyczy badania wstepnego. Mozna zauwazyc¢, ze ,,Prezes UOKiK
w trakcie trwania procedury notyfikacyjnej stanowi ogniwo tgczace Komisje z podmiota-
mi krajowymi (zarowno udzielajacymi pomocy, jak i beneficjentami pomocy)”'%*. Prezes
UOKIK na wniosek odpowiedniego organu moze poinformowa¢ Komisje o wycofaniu
notyfikacji. Natomiast w przypadku trzeciej ptaszczyzny — formalnego dochodzenia w ra-
mach procedury notyfikacyjnej — Prezes UOKIiK konsultuje z tymi podmiotami tres¢
odpowiedzi, wyjasnien, uwag lub stanowisk opracowanych przez niego na podstawie
przekazanych informacji i niezwlocznie przekazuje je Komisji za posrednictwem Statego
Przedstawicielstwa Rzeczypospolitej Polskiej przy Unii Europejskiej w Brukseli'!®.

W kontekscie dziatan organéw administracji gospodarczej, ktore nacechowane sg
przymiotami gospodarnosci i efektywnosci, istotng role odgrywaja uregulowania jury-
dyczne odnoszace si¢ do pomocy publicznej w zwigzku restrukturyzacja podmiotéw
gospodarczych. In primo nalezy zauwazy¢, ze pomoc indywidualna na restrukturyzacje
to taka pomoc horyzontalna, ktora jest przewidziana w planie restrukturyzacyjnym
okreslajacym dziatania majace na celu przywrocenie przedsigbiorcy diugookresowej
zdolnosci do konkurowania na rynku, w szczegdlno$ci sposob finansowania tych dziatan,
w tym réwniez przez udzielanie pomocy publicznej (art. 2 pkt 6 u.p.s.d.p.p.). Mozna
wskaza¢, ze nie posiada ona specjalnej formy, a takze nie jest poddana odmiennemu
rezimowi prawnemu. Natomiast podstawe wyrdznienia tego typu pomocy indywidualnej
stanowi jej przeznaczenie oraz sposob, w jaki nastepuje jej udzielenie'*®. Za wskazana
pomoc moze zosta¢ jedynie uznane wsparcie ze srodkow publicznych przewidziane
w ramach planu restrukturyzacyjnego, tj. okreslonego i sformalizowanego trybu poste-
powania zmierzajacego do usuniecia okoliczno$ci pozbawiajacych indywidualnie ozna-
czonego przedsigbiorcy dtugookresowej zdolnosci do konkurowania na rynku'!?’.

Komisja Europejska podkresla, ze panstwa cztonkowskie powinny ,,dopilnowac,
aby wybrany instrument byt adekwatny do problemu, ktory ma rozwiaza¢. W szczeg6lnosci
panstwa cztonkowskie powinny oceni¢, czy problemy beneficjentow sa zwigzane z ptynnoscia

lub wyptacalno$cia, oraz wybra¢ odpowiednie instrumenty umozliwiajace zaradzenie

tego projektu — bez wniosku Prezes UOKIK nie dokona notyfikacji projektu. Opinia Prezesa UOKIK jest
niewigzaca, a wigc nawet negatywna nie zamyka Komisji drogi do notyfikacji projektu. Samej notyfikacji
(i jej uzupelienia) dokonuje Prezes UOKIK za posrednictwem Statego Przedstawicielstwa Rzeczypospoli-
tej Polskiej przy Unii Europejskiej w Brukseli. M. Pawetczyk, Pomoc publiczna..., s. 866.

1194 1bidem.

1105 Thidem, s. 866-867.

1106 W przypadku tej kategorii pomocy publicznej bgda mialy zastosowanie przepisy takich aktow praw-
nych jak: ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. o restrukturyzacji niektorych naleznosci publicznoprawnych od
przedsigbiorcow (Dz. U. z 2020, poz. 2183); ustawa z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o pomocy publicznej dla
przedsigbiorcéw o szczegdlnym znaczeniu dla rynku pracy (Dz. U. z 2021 r., poz. 239); ustawa z dnia
24 sierpnia 2001 r. o restrukturyzacji hutnictwa zelaza i stali (Dz. U. z 2020, poz. 2216).

7S, Szuster, Postgpowanie w sprawach dotyczqgcych pomocy publicznej. Komentarz, lex.pl. [dostep:
19.05.2021].
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stwierdzonym problemom. Na przy ktad w przypadku probleméw zwigzanych z wyptacalnoscia
odpowiednim rozwigzaniem moze by¢ zwigkszenie aktywow poprzez dokapitalizowanie,
podczas gdy w przypadku problemow zwigzanych przede wszystkim z ptynnoscia
wystarczajgca moze okazaé si¢ pomoc w formie pozyczek lub gwarancji kredytowych”!1%,

Pomoc na restrukturyzacje ma na celu wyeliminowanie przyczyny zapasci
przedsigbiorstwa oraz stworzenie sytuacji, w ktorej podmiot ten bedzie mogt prowadzi¢
trwale rentowng dziatalnos$¢ gospodarcza''®. Opiera¢ powinna si¢ na wykonalnym, spoj-
nym i dalekosieznym planie, ktérego celem jest przywrocenie dtugoterminowej rentow-
nosci przedsigbiorstwa. Restrukturyzacja zazwyczaj sktada si¢ z jednego lub kilku naste-
pujacych elementow: reorganizacji i racjonalizacji dziatalnos$ci przedsi¢biorstwa dla
zwigkszenia skuteczno$ci, zazwyczaj zaktadajace wycofanie si¢ z dziatalnosci przyno-
szacej straty, restrukturyzacje istniejacej dziatalnosci, ktéra moze na nowo stac si¢ kon-
kurencyjna i ewentualnie dywersyfikacje w kierunku nowych i rentownych rodzajow
dziatalnosci (pkt 3.1.2 KWPPR). Komisja Europejska zaznacza, ze plany restrukturyza-
cyjne ,,pociagaja zazwyczaj za sobg zmniejszenie lub zaniechanie dzialalnosci, ktorej
dotycza. Oszczednosci takie sg czesto niezbedne w celu osiggnigcia racjonalnoscei i efektywnosci,
niezaleznie od zmniejszenia zdolno$ci produkcyjnych, ktore moze by¢ warunkiem przy-
znania pomocy. Niezaleznie od powodow lezacych u ich podstaw, srodki te beda ogolnie
prowadzity do redukcji zatrudnienia w przedsigbiorstwie” (pkt 2.4 KWPPR).

W przypadku restrukturyzacji trzeba pamigta¢ rowniez o treSci ustawy z dnia
16 lipca 2020 r. o udzielaniu pomocy publicznej w celu ratowania lub restrukturyzacji
przedsigbiorcow''!?. Prace legislacyjne zwigzane z przedmiotowym aktem prawnym
zainicjowane byty sytuacja ekonomiczng podmiotow gospodarczych podczas pandemii
SARS-CoV-2. Normodawca odbudowat ,,proceduralng $ciezk¢ do udzielania pomocy
publicznej przedsigbiorcom w kryzysie, wskazano podmiot udzielajacy pomocy i zrodto
jej finansowania. Takie usystematyzowanie procedur obowigzujacych przy udzielaniu
pomocy publicznej i jednoznaczne wskazanie organéw uprawnionych do jej udzielania
jest dobrym krokiem w kierunku uporzadkowania do tej pory mocno chaotycznych regut

uzyskiwania pomocy panstwowej’”!!!,

1108 Pkt 3.2.2. Komunikatu Komisji — Wytyczne dotyczace pomocy panstwa na ratowanie i restrukturyzacj¢
przedsigbiorstw niefinansowych znajdujacych si¢ w trudnej sytuacji (2014/C 249/01), dalej KWPPR. Zob.
tez Komunikat Komisji Europejskiej — Wytyczne wspolnotowe dotyczace pomocy panstwa w celu ratowania
i restrukturyzacji zagrozonych przedsigbiorstw (2004/C 244/02).

19 M. Szydto, Pomoc parnistwa na ratowanie i restrukturyzacje przedsigbiorstw zagrozonych w prawie
wspoélnotowym, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2006, nr 2, s. 6.

110 Pz, U. 22020 r., poz. 1298, dalej: u.p.r.p.

B, Sierakowski, P. Zimmermann, Komentarz do art. 1, [w:] B. Sierakowski, P. Zimmermann, Usta-
wa o udzielaniu pomocy publicznej w celu ratowania lub restrukturyzacji przedsigbiorcow. Komentarz,
Warszawa 2020, s. 7.
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Wskazano trzy modele pomocy publicznej udzielanej na jej podstawie, tj. pomoc
publiczna na ratowanie (ma charakter pilny i tymczasowy i zaktada wsparcie przedsie-
biorcy w formie pozyczki na krotki czas (do szesciu miesigcy), od momentu znacznego
pogorszenia si¢ jego sytuacji finansowej do momentu wypracowania planu restruktury-
zacji lub planu likwidacji; jej celem jest wsparcie przedsigbiorcy w kryzysowej sytuacji,
aby mogl zamiast natychmiastowego ogtoszenia upadtosci, przez krotki okres utrzymacé
minimalng ptynnos¢ finansowa oraz opracowac plan dalszego dziatania, czyli restruk-
turyzacji lub likwidacji); pomoc publiczna na tymczasowe wsparcie restrukturyzacyjne
(jej celem jest wzmocnienie procesu restrukturyzacji przedsigbiorstwa poprzez stworze-
nie warunkéw niezbednych beneficjariuszowi do zaplanowania i wdrozenia odpowied-
niego dziatania na rzecz przywrdcenia jego dtugoterminowej rentownos$ci; co wazne,
pomoc ta moze byé przyznawana wytacznie MSP i mniejszym przedsicbiorstwom pan-
stwowym; ma stuzy¢ przedsigbiorcom w sytuacjach, gdy beda w stanie samodzielnie
przeprowadzi¢ restrukturyzacje, ale przedtem beda potrzebowali wsparcia w okresie
bezposrednio poprzedzajacym reorganizacje przedsiebiorstwa); pomoc publiczna na
restrukturyzacje (jest przeznaczona dla przedsigbiorcow, ktorzy samodzielnie nie udzwi-
gneliby restrukturyzacji, ale opracowali spojny i dalekosiezny plan restrukturyzacji;
warunkiem jej udzielenia jest posiadanie wktadu wlasnego na pokrycie kosztéw restruk-
turyzacji; warto tez zaakcentowac, ze celem tego wsparcia jest usunigcie przyczyn
trudnosci, a nie tylko samo wyréwnanie juz poniesionych strat — art. 1 u.p.r.p.)!"'.

Przyktadem pomocy publicznej na restrukturyzacje udzielanej przedsigbiorcom
publicznym bedzie pomoc dla Polskich Linii Lotniczych LOT S.A. z 2013 r.!"® W planie
restrukturyzacji przedsiebiorca publiczny okreslit glowne przyczyny swoich trudnosci
i zaliczyt do nich m.in: $wiatowy kryzys gospodarczy i wprowadzone w jego wyniku
praktyki redukcji kosztow podrézy u klientéw korporacyjnych i instytucjonalnych; wzrost
sity rynkowej przewoznikéw niskokosztowych i konsolidacja rynku; wzrost cen paliwa
lotniczego; wahania kurséw walutowych; silng pozycje rynkowa dostawcow; zaostrzenie
polityki rozliczeniowej dla transakcji dokonywanych kartami kredytowymi; ustawowe
ograniczenia utrudniajace prywatyzacje; niska efektywnos¢ kanatéw sprzedazy; niedo-
stateczng kapitalizacje, niedoinwestowanie i brak stabilnosci finansowej; niewystarczaja-
co skuteczne zarzadzanie ryzykiem. W dokumencie przewidziano wprowadzenie licznych
srodkow restrukturyzacyjnych, ktére podzielono na nastepujace gtéwne kategorie: siatka
potaczen i modernizacja floty; zarzadzanie przychodami; produkt, dystrybucja i dodat-
kowe przychody; efektywnos¢ organizacyjna i wewngtrzna optymalizacja; optymalizacja

2 Zob. Uzasadnienie projektu ustawy o udzielaniu pomocy publicznej w celu ratowania lub restruktu-
ryzacji przedsiebiorcow. Cyt. za: B. Sierakowski, P. Zimmermann, Komentarz do art. 1..., s. 10.
1113 Podmiotem udzielajagcym pomocy byt Minister Skarbu Pafistwa.
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zewngtrznych relacji handlowych; dodatkowe inicjatywy wspierajace. W przypadku
plaszczyzny efektywnosci zastosowane $rodki: redukcje kosztow paliwa, redukcje kosz-
tow zatrudnienia oraz sprzedaz aktywow trwatych. Ponadto zastosowano inne $rodki
majace mniejszy potencjat finansowy (ograniczenie kosztéow dziatan marketingowych,
podrézy stuzbowych, odladzania, szkolen, materiatoéw biurowych, sprzatania). Uznano,
ze pomoc panstwa w kwocie 804,29 min zt, ktorej Polska zamierzata udzieli¢ spotce, byta
zgodna z rynkiem wewngtrznym w rozumieniu art. 107 ust. 3 lit. ¢ TFUE"",

Mozna poda¢ réwniez przyktad pomocy restrukturyzacyjnej skierowanej do pod-
miotu Przewozy Regionalne Sp. z 0.0.'""> W planie restrukturyzacyjnym przewidziano
osiggnigcie zysku od 2016 r. 1 przywrdcenie dtugoterminowej rentownosci w latach 2019-2020.
Wskazano, ze do przyczyn trudnej sytuacji przedsigbiorcy nalezy zaliczy¢: dtugotrwate
niedofinansowanie prowadzace do coraz wickszego zadtuzenia i ujemnego kapitatu wha-
snego; niezadowalajacg jakos¢ i niewystarczajaca ilo$¢ taboru kolejowego; niska wydajnosé
operacyjng; zty stan infrastruktury. W zwigzku z tym przewidziano naste¢pujace $rodki
restrukturyzacyjne: restrukturyzacj¢ finansowg obejmujaca sptate zadtuzenia oraz podwyz-
szenie kapitatu akcyjnego o 770,3 mln zt; modernizacje taboru kolejowego; optymalizacje
dziatalnosci operacyjnej (obejmujaca tacznie 19 inicjatyw restrukturyzacyjnych), w szcze-
gblnosci poprzez restrukturyzacje zatrudnienia, ograniczenie pracy eksploatacyjnej na
nierentownych trasach i wprowadzenie nowych technologii. Komisja Europejska zatwier-
dzita rzeczong pomoc w 2021 r., stwierdzajac jednoczesnie, ze polskie $rodki finansowe
przeznaczone na restrukturyzacje na rzecz spotki byty konieczne i proporcjonalne, aby
zapewni¢ dalsze prowadzenie dzialalno$ci przez tego przedsigbiorce publicznego!!'s.

5.7. Z problematyki nadzoru i kontroli wybranych organéw admini-
stracji gospodarczej nad dziatalnoscia gospodarczg przedsie-
biorcéw publicznych

5.7.1. Dziatania Komisji Nadzoru Finansowego

Organy administracji gospodarczej dokonuja czynnos$ci nadzorczych i kontrolnych

nad przedsigbiorcami publicznymi w celu zbadania kierowania si¢ przez te podmioty

114 Decyzja Komisji Europejskiej 2015/119 z dnia 29 lipca 2014 r. w sprawie pomocy panstwa
SA.36874 (2013/C) (ex 2013/N), ktorej Polska zamierza udzieli¢ na rzecz Polskich Linii Lotniczych LOT
S.A. oraz w sprawie $rodka pomocy SA.36752 (2014/NN) (ex 2013/CP) wdrozonego przez Polske na rzecz
Polskich Linii Lotniczych LOT S.A. (nr C(2014) 5429)

1115 Podmiotem udzielajacym pomocy byta Agencja Rozwoju Przemystu.

1116 Decyzja Komisji Europejskiej z dnia 20 kwietnia 2021 r. w sprawie pomocy panstwa SA.43127 -
2018/C (ex 2015/NN) (ex 2015/N) wdrozonej przez Polske na rzecz Przewozéw Regionalnych Sp.
z 0.0. (C(2021) 2591).
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gospodarnoscig i efektywnoscig!!”. Powinno by¢ to dziatanie ukierunkowane i oparte
na zatozeniu, ze kontrolg przeprowadza si¢ w taki sposob, ze przyczynia si¢ ona do
ujawniania nieprawidlowosci. A. Dobaczewska stusznie konstatuje, ze gtownymi zato-
zeniami teoretycznymi kontroli jest ograniczenie jej przedmiotu do najbardziej kluczowych
zagadnien, podejmowanie gltdéwnie prewencyjnych dziatan, a takze dziatan, ktore sa
nakierowane na podmioty lub zachowania, ktére w najwigkszym stopniu przyczyniaja
si¢ przedsiebiorcom do przyjecia whasciwego kierunku!'s,

Wskazany w rozdziale trzecim organ administracji — KNF — dokonuje czynno$ci
nadzorczych skierowanych takze do przedsigbiorcow publicznych. Reglamentacyjne
instrumenty prawne stosowane przez ten podmiot nie sg jednak jednorodne (zalicza si¢
do nich zezwolenia, zgody, sprzeciwy, a takze zatwierdzenia). Umiejscowi¢ je mozna
gltéwnie w systemie nadzoru prewencyjnego. Dzicki nim KNF podejmuje decyzje, na
podstawie ktorych przedsigbiorcy profesjonalnie zajmujacy si¢ obrotem na rynku moga
rozpocza¢ na nim dziatalnos¢. Pozwalaja one rowniez na dziatalno$¢ podmiotéw nadzo-
rowanych, ktore dysponuja juz stosownym instrumentem umozliwiajagcym wykonywanie
dziatalno$ci gospodarczej na wskazanym rynku!'"’,

Przyktadowym $rodkiem stosowanym przez KNF sag wymienione zgody. Odnosza
si¢ one do sfer prywatnoprawnych podmiotow podlegajacych nadzorowi i zblizone sg
konstrukcyjnie do zezwolen. Wydawane sa w drodze decyzji administracyjnej i moga
zawierac nie tylko zgodg na dokonanie okreslonej czynnosci, ale tez warunki jej doko-
nania''?’, Mozna zauwazy¢ rowniez, ze dokonanie zmian w sktadzie zarzadu spotki
prowadzacej rynek regulowany wymaga zgody Komisji, udzielanej na wniosek organu
uprawnionego do powolywania i odwolywania czlonkow zarzadu spotki prowadzacej
rynek regulowany. KNF odmawia udzielenia zgody, jezeli proponowane zmiany nie
zapewniaja prowadzenia dziatalno$ci w sposob niezagrazajacy bezpieczenstwu obrotu
instrumentami finansowymi lub nalezycie zabezpieczajacy interesy uczestnikow tego
obrotu'?!, Natomiast zamiar zawarcia przez spotke prowadzaca rynek regulowany umo-
wy skutkujacej zmiang podmiotu dokonujacego rozrachunku lub rozliczania transakcji

wymaga zawiadomienia KNF. Organ ten w terminie trzech miesiecy od dnia otrzymania

W7 Por. T. Szancito, Przedsigbiorca prywatny wobec Najwyzszej Izby Kontroli, [w:] M. Pawelczyk,
R. Stankiewicz (red.), Kontrola dziatalnosci gospodarczej, Warszawa 2013, s. 351 i n.

8 A, Dobaczewska, Kontrola dzialalnosci gospodarczej, [w:] A. Dobaczewska, A. Powatowski,
H. Wolska (red.), op. cit., s. 120-121.

9 R, Blicharz, Srodki reglamentacyjne komisji nadzoru reglamentacyjnego, [w:] H. Nowicki,
W. Szwajdler (red.), op. cit., s. 64-65.

1120 [pidem, s. 69.

121 Art. 27 ust. 1 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi (Dz. U. 22021 r.,
poz. 328), dalej: u.o.i.f.
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takiego zawiadomienia zglasza sprzeciw wobec planowanego zawarcia takiej umowy,
jezeli nie zostang spetnione przestanki wskazane przez prawodawce!'>?.

T. Dlugosz zwraca uwage na fakt, ze za ,,stosunkowo nowg metode dziatania
administracji publicznej mozna uzna¢ «wymuszanie» na adresatach dobrowolnych dzia-
fan dostosowawczych, a wiec np. w ramach nadzoru nad rynkiem finansowym «wtasci-
we» dziatania nadzorcze poprzedzaja zalecenia, do ktérych adresat ma si¢ niejako do-
browolnie zastosowac¢™!'?. Jako przyktad podaje norme zawarta w art. 237 ust. 1 ustawy
z dnia 11 wrzesnia 2015 r. o dzialalnos$ci ubezpieczeniowe;j i reasekuracyjnej''!. Zgodnie
z nig KNF moze zobowigza¢ zaktad ubezpieczeniowy w formie zalecenia do zwigksze-
nia wartosci rezerw techniczno-ubezpieczeniowych dla celow wyptacalnosci, ale dopie-
ro wtedy, gdy zaktad ubezpieczen nie wykonuje zalecenia, organ nadzoru moze w takim
przypadku w drodze decyzji zobowigza¢ go do jego wykonania. Decyzja jest natychmiast
wykonalna!'?,

Mozna wskaza¢ takze sytuacje, kiedy KNF wyposazony jest w pewne kompeten-
cje podczas poddania spotek Skarbu Panstwa mechanizmom zblizonym do prywatyzacji.
A .M. Weber-Elzanowska zauwaza, ze ,,polityczna bariera prywatyzacyjna uniemozliwia,
w odniesieniu do niektorych spotek Skarbu Panstwa, zastosowanie strategii prywatyza-
cji w yjeciu «catkowitympy, przewidujacej zupetng rezygnacje przez panstwo z wladztwa
nad spotka. Pojawia si¢ zatem pytanie, czy istnieje sposob na rozwigzanie konfliktu miedzy
nizszg efektywnos$cia spolek Skarbu Panstwa a polityczng bariera prywatyzacji catkowi-
tej”!2. Sposobem na to moze by¢ nazwana przez autorke tzw. mata prywatyzacja, czyli
tryb prywatyzacji cze$ciowej, ,,ktory: 1) dopuszczajac prywatnych inwestoréw do struk-
tury wilascicielskiej spotki, nie pozbawia Skarbu Panstwa nad nig kontroli oraz 2) przewi-
duje wprowadzenie akcji tej spotki do obrotu na rynku gietdowym, co skutkuje objeciem
jej instytucjami prawa rynku kapitalowego™''?’. Autorka podkresla, Ze jest to przejaw
»trafnego poszukiwania rozwigzan kompromisowych wobec radykalnych twierdzen teorii
ekonomicznych, postulujgcych prywatyzacje catkowita jako remedium na nieefektywnos¢
publicznego wiasciciela. Wydaje si¢ bowiem, ze zasada «wszystko albo nic» bylaby, przy
rozwazeniu analizowanych czynnikow wstrzymujacych prywatyzacje, w szczegdlnosci

w zakresie argumentow aksjologiczno-ustrojowych oraz spotecznych, niepragmatyczna’™!2,

122 Art. 27 ust. 4 v.o0.i.f.

1123 T. Dlugosz, Kompetencja w publicznym prawie gospodarczym...

1124 Dz. U. z 2021 1., poz. 1130.

125 T, Dhugosz, Kompetencia w publicznym prawie gospodarczym... Zob. tez A. Sliwinski, Komentarz
do art. 237, [w:] M. Szczepanska, P. Wajda (red.), Ustawa o dzialalnosci ubezpieczeniowej i reasekuracyj-
nej. Komentarz, Warszawa 2017, Lex.pl [dostep: 19.05.2021].

1126 A M. Weber-Elzanowska, op. Cit., s. 73.

1127 |bidem, s. 75.

1128 1hidem, s. 76.
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W przypadku omawianej plaszczyzny istotna rolg odgrywa nadzor uprzedni spra-
wowany przez KNF. Zatwierdzenia przez ten organ administracji gospodarczej wymaga
prospekt emisyjny zwigzany z oferta publiczng akcji spotki Skarbu Panstwa!'?. Udziela
on de facto zgody na przeprowadzenie oferty publicznej papierow wartosciowych oraz
dopuszczenie papieréw wartosciowych do obrotu na rynku regulowanym. Postepowanie
prowadzone jest zgodnie z przepisami k.p.a. i zakonczone jest wydaniem decyzji admi-
nistracyjnej (zob. art. 33 u.o.p.s.p.). Decyzje t¢ kwalifikuje sie do kategorii decyzji swo-
bodnych, ktore wydawane sg przez KNF na podstawie uznania administracyjnego'°.

Warto zauwazy¢, ze KNF moze odmowié zatwierdzenia prospektu emisyjnego,
jezeli nie odpowiada on pod wzgledem formy i tresci wymogom okreslonym w przepisach
prawa. W sytuacji gdy KNF stwierdzi, ze przedstawiony do zatwierdzenia prospekt nie
odpowiada wymogom ustalonym w przepisach prawa badz sktadana dokumentacja jest
niekompletna lub konieczne jest uzyskanie dodatkowych informacji, moze zazadac uzu-
petnienia lub zmiany informacji zamieszczonych w prospekcie emisyjnym, przedstawienia
innych dokumentow i informacji dotyczacych sytuacji finansowej lub prawnej emitenta
lub ich zamieszczenia w prospekcie emisyjnym'"!. Ponadto KNF sprawuje rowniez nadzor
nastepczy w sferze dziatalnos$ci wyzej wskazanych spotek. Monitoruje spotki Skarbu
Panstwa za pomocg instrumentéw administracyjnoprawnych o charakterze wtadczym
i niewladczym juz po zatwierdzeniu prospektu emisyjnego. Moze stosowac sankcje, ktore
przybieraja postac kary pienigznej lub decyzji o wykluczeniu na okreslony czas lub bez-
terminowo papierow warto$ciowych z obrotu gietdowego!'*2. Moga by¢ stosowane tacznie' .

A.M. Weber-Elzanowska zauwaza, ze nadzor zarowno uprzedni, jak i nastepczy
pozytywnie wptywa na profesjonalizacj¢ standardéw zarzadzania spotka Skarbu Pan-
stwa, ktéra oddziatuje na optymalizacj¢ jej efektywnos$ci. Ponadto nie bez znaczenia
beda w tej sferze standardy transparentnos$ci spotek gietdowych, a takze aktywne wy-
konywanie funkcji wilascicielskich przez Skarb Panistwa, ktore sa $cisle powigzane
z dziataniami KNF'3,

1129 Zob. art. 27 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o ofercie publicznej i warunkach wprowadzania instru-
mentow finansowych do zorganizowanego systemu obrotu oraz o spotkach publicznych (Dz. U. z 2020 r.,
poz. 2080), dalej: u.o.p.s.p.

1130 p Wajda, Efektywnosc informacyjna rynku gietdowego, Warszawa 2011, Lex.pl [dostep: 19.05.2021].

1131 A M. Weber-Elzanowska, op. cit., s. 258-259.

1132 Zoodnie z art. 11 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o nadzorze nad rynkiem kapitatowym (Dz. U.
72020 r., poz. 1040) KNF moze naktada¢ kary pieni¢zne w przypadkach okreslonych w odrgbnych przepi-
sach. Przyktadem moze by¢ norma zawarta w art. 96 u.o0.p.s.p. Zob. tez art. 96a u.0.p.s.p. Zob. wyrok Wo-
jewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 22 listopada 2019 r. (VI SA/Wa 1348/18).

1133 Zob. art. 175a i n. w.o.i.f.

1134 A M. Weber-Elzanowska, op. cit., s. 261-262.
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5.7.2. Dziatania Najwyzszej lzby Kontroli

Szczegbdlng uwage trzeba zwroci¢ na dzialania NIK, ktora — tak jak to bylo wspo-
mniane w rozdziale pierwszym — zobligowana jest do stosowania kryteriéow wskazanych
przez ustrojodawce w art. 203 Konstytucji. NIK realizuje kontrole w imieniu i w intere-
sie panstwa jako catosci i dobra wspolnego. Stuzy ona spoteczenstwu, a takze najwyzszym
organom panstwa przez dostarczanie im wiedzy o dziatalnosci podmiotéw wykorzystujacych
majatek Iub srodki publiczne. Istotne jest takze, Ze w odniesieniu do przedsi¢biorcow ma
ona zwigzek z ochrong majatku publicznego i sposobu jego wykorzystania w wypadku
udzielenia podmiotowi gospodarczemu pomocy publicznej lub zlecenia mu albo powie-
rzenia wykonania zadan publicznych. Ponadto rolg NIK jest wptywanie przez wyniki
kontroli na sprawno$c¢ dziatania wszystkich podmiotow majacych udziat w wypelnianiu
zadan publicznych'**. Do podmiotéw podlegajacych kontroli NIK mozna zaliczy¢ m.in.
jednoosobowe spotki Skarbu Panstwa, jednoosobowe spéiki jednostek samorzadu tery-
torialnego, a takze spotki z udziatem Skarbu Panstwa, jednostek samorzadu terytorial-
nego oraz inne prywatne podmioty w zakresie, w jakim wykorzystuja one majatek lub
srodki panstwowe lub komunalne oraz wywiazuja si¢ z zobowigzan finansowych na rzecz
panstwa (art. 2 u.n.i.k)"".

W literaturze podkresla si¢ fakt istnienia watpliwosci, czy zawarte w Pr. przeds. unor-
mowania dotyczace ograniczenia kontroli dzialalnosci gospodarczej majg zastosowanie
do NIK. Przede wszystkim w u.n.i.k. w przeciwienstwie do Pr. przeds. nie nakazuje si¢
kontrolerom zawiadamia¢ na pis$mie o zamiarze wszczecia kontroli (art. 48 Pr. przeds.),
a takze stosowac rozwigzania o czasie trwania wszystkich kontroli u przedsi¢biorcy
(art. 55 Pr. przeds.). Ponadto legislator w Pr. przeds. stwierdza, ze kontrole planuje si¢
i przeprowadza po uprzednim dokonaniu analizy prawdopodobienstwa naruszenia prawa
w ramach wykonywania dziatalnosci gospodarczej. Natomiast analiza ta obejmuje iden-
tyfikacje obszaréw podmiotowych i przedmiotowych, w ktorych ryzyko naruszenia
przepisow jest najwieksze, a jej sposob przeprowadzenia okresla organ kontroli lub organ
nadrzedny. Przewiduje si¢ jednak szereg wylgczen, do ktorych nie znajduje zastosowania

wskazany obowigzek przeprowadzenia analizy ryzyka'®’.

U35 E, Jarzecka-Siwik, Uprawnienia kontrolne NIK wobec przedsigbiorcow, ,JKontrola Panstwowa”
2018, nr4,s. 51.

1136 Warto rowniez wskaza¢, ze postepowanie kontrolne prowadzone jest w siedzibie jednostki kontrolo-
wanej oraz w miejscach i czasie wykonywania jej zadan, a jezeli tego wymaga dobro kontroli réwniez
w dniach wolnych od pracy i poza godzinami pracy. Postepowanie kontrolne lub poszczegdlne jego czynno-
Sci przeprowadza si¢ w miar¢ potrzeby rowniez w siedzibie jednostki organizacyjnej NIK (art. 32 u.n.i.k.).
Kontroler jest upowazniony do swobodnego poruszania si¢ na terenie jednostki kontrolowanej bez obowiaz-
ku uzyskiwania przepustki oraz zwolniony jest od rewizji osobistej, jezeli przewiduje ja wewngtrzny regula-
min jednostki kontrolowanej (art. 33 ust. 1 u.n.i.k.).

1137 Zob. art. 47 Pr. przeds. Chodzi o sytuacje, w ktorych zachodzi uzasadnione podejrzenie, ze w trakcie
wykonywania dziatalnosci gospodarczej objetej kontrolg doszto do zagrozenia zycia lub zdrowia, popetnienia
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R. Padrak podkresla, ze stosowanie wytacznie u.n.i.k. do kontroli prowadzonych
przez NIK mogloby oznacza¢ niedopetnienie przez kontrolerow obowigzkow przewi-
dzianych w tym akcie prawnym lub przekroczenie uprawnien do kontroli dziatalno$ci
gospodarczej przedsicbiorcow! 38, Zgodnie z art. 46 ust. 1 Pr. przeds. przedsiebiorca moze
domagac si¢ odszkodowania, w przypadku gdy poniost szkode na skutek przeprowadze-
nia czynnosci kontrolnych z naruszeniem przepisoOw prawa, natomiast zgodnie z art. 46
ust. 3 Pr. przeds. dowody przeprowadzone w toku kontroli przez organ kontroli z naru-
szeniem przepisdw prawa w zakresie kontroli dziatalnosci gospodarczej przedsigbiorcy,
jezeli miaty istotny wptyw na jej wyniki, nie mogg stanowi¢ dowodu w zadnym postgpowaniu
administracyjnym, podatkowym, karnym lub karno-skarbowym dotyczacym przedsigbiorcy
(art. 46 ust. 3 Pr. przeds.)!'®.

In concreto nalezy zaznaczy¢, ze organ ten w swoich czynnosciach oprocz rozwia-
zan zawartych w u.n.i.k. powinien bra¢ pod uwagg¢ unormowania zawarte w rozdziale 5
Pr. przeds., w ktérym wystepuje odestanie do przepisow szczegdlnych. Zauwazyc¢ trzeba,
ze relacja miedzy wskazanymi powyzej dwoma aktami prawnymi nie jest do konca jasna.
Ustawodawca wprowadzit w Pr. przeds. obowigzek powstrzymania si¢ wtadz publicznych
od nieproporcjonalnej ingerencji w konstytucyjnie okreslong wolnos¢ jednostek do po-
dejmowania i do zaniechania wykonywania dziatalno$ci gospodarczej. To wtasnie gwa-
rantem poszanowania tej wolnosci ma by¢ ograniczenie kontroli, jednak mimo wprowa-
dzenia wielu wylaczen od tej zasady nie dotycza one wprost kontroli NIK'°.

W Pr. przeds. wystepuje wiele wyjatkéw wyltaczajacych stosowanie poszczegdlnych
przepisow rozdziatu 5 przez kontrolujgcych. Niektore z przestanek mozliwe sg do zastoso-
wania w przypadku kontroli NIK. Wskaza¢ trzeba np. uzasadnianie niezastosowania si¢
do obowigzku zawiadamiania przedsi¢biorcy o kontroli, zakazu podejmowania i prowa-
dzenia wigcej niz jednej kontroli dziatalno$ci gospodarczej przedsigbiorcy, ograniczen
czasu trwania wszystkich kontroli w jednym roku kalendarzowym (art. 48, art. 54 ust. 1
i art. 55 ust. 1 Pr. przeds.) z powotaniem si¢ na przeprowadzanie kontroli: niezbednej dla

przeciwdziatania popetnieniu przestepstwa lub wykroczenia, przeciwdziatania popetnieniu

przestepstwa lub wykroczenia, popetnienia przestepstwa skarbowego lub wykroczenia skarbowego, narusze-
nia prawnego zakazu lub niedopetnienia prawnego obowiazku. Ponadto dotyczy to rowniez nadzoru finanso-
wego sprawowanego przez Komisje Nadzoru Finansowego nad podmiotami sektora bankowego, emerytalne-
go, ubezpieczeniowego, kapitalowego, instytucjami platniczymi, agencjami ratingowymi, spotdzielczymi
kasami oszczgdno$ciowo-kredytowymi i Krajowa Spoldzielcza Kasa Oszczednosciowo-Kredytowa, posredni-
kami kredytu hipotecznego oraz ich agentami, ktoérego zasady reguluje ustawa o nadzorze nad rynkiem finan-
sowym. A. Zywicka, Komentarz do art. 47, [w:] M. Wierzbowski, Konstytucja biznesu. .., s. 198.

1138 Zob. M. Pawelczyk, W. Ulanowski, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza z tytulu naruszenia przepi-
sow ustawy o swobodzie dziatlalnosci gospodarczej w sprawie kontroli dziatalnosci gospodarczej przedsie-
biorcy, [w:] M. Pawelczyk, R. Stankiewicz (red.), op. Cit., s. 241 i n.

1139 R, Padrak, Podstawy prawne kontroli NIK u przedsigbiorcéw, ,,Kontrola Panstwowa” 2018, nr 4,
s. 25.

1140 1hidem, s. 46.
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przestepstwa skarbowego lub wykroczenia skarbowego lub zabezpieczenia dowodow jego
popetnienia badz uzasadnionej bezposrednim zagrozeniem zycia, zdrowia lub srodowiska'™!.

Watpliwosci budzi stanowisko przedstawicieli doktryny, ze kontrola wykonywana
przez NIK nie moze by¢ kwalifikowana jako sensu stricto kontrola dziatalnosci gospo-
darczej i nie powinno si¢ w jej trakcie stosowac szczegolnych ograniczen zawartych
w Pr. przeds. dotyczacych zawiadamiania przedsigbiorcy o zamiarze wszczecia kontro-
li, odpowiedniego jej planowania, przestrzegania czasu i miejsca kontroli, sporzadzania
protokotu. Niektorzy autorzy zwracaja uwage, iz brak wyraznej regulacji powoduje, ze
nie mozna powota¢ si¢ na prostg wykladni¢ jezykows i trzeba pamigtac, iz u.n.i.k. jest
,,bezposrednio zakotwiczona w Konstytucji jako ta, ktéra reguluje tryb dziatania Izby.
Oproécz tego, racjonalizm przy wykladaniu tresci ustaw przemawia za zastosowaniem
wyktladni celowosciowej, ktora bierze pod uwage, co jest celem interpretowanego tekstu
prawnego, a takze pokazuje zwiazek pomigdzy tym celem a jednym z alternatywnych
znaczen tekstu [...] Z punktu widzenia funkcjonalnosci postgpowanie kontrolne, jak
kazde inne celowe dzialanie, powinno by¢ tak okreslone, aby byto efektywne i przynio-
sto oczekiwane rezultaty. Kontrola dziatalnosci przedsigbiorcow sprawowana przez NIK
daje rzetelny opis stanu faktycznego oraz obiektywna oceng, czy rezultaty tej aktywnosci
sg zgodne z prawem i warte pieniedzy podatnikéw”!'*2. Odejscie catkowite od przepisow
Pr. przeds. w omawianej materii wydaje si¢ jednak chybione. Konieczne jest stosowanie
norm obu wskazanych aktow prawnych, ktore wptywaja na swoisto$¢ rzeczonej kontro-
li. Trzeba takze zaznaczy¢, ze sg sytuacje, kiedy odbywa si¢ wylacznie na podstawie
przepiséw u.n.i.k. Ma to miejsce, gdy kontrola przeprowadzana u przedsi¢biorcy nie
dotyczy wykonywanej przez niego dziatalnosci gospodarczej''*.

Po przeprowadzonych czynnosciach kontroler NIK przygotowuje wystgpienie

pokontrolne''**

, od ktorego kierownikowi jednostki kontrolowanej przystuguje mozliwos¢
ztozenia umotywowanych zastrzezen, w terminie 21 dni od dnia jego przekazania'**. NIK
opracowuje informacje o wynikach kontroli w celu przedtozenia ich Sejmowi, Prezyden-

towi Rzeczypospolitej Polskiej i Prezesowi Rady Ministrow, a podstawe do opracowania

141 pidem, s. 43.

142 E Jarzecka-Siwik, op. Cit., s. 52.

1143 R, Padrak, op. cit., s. 42.

1144 Zawiera ono m.in. numer i tytul kontroli; imi¢ i nazwisko oraz stanowisko stuzbowe kontrolera,
nazwe¢ wlasciwej jednostki kontrolnej oraz numer i dat¢ upowaznienia do przeprowadzenia kontroli; ozna-
czenie jednostki kontrolowanej, jej adres oraz imig i nazwisko kierownika; zwiezly opis ustalonego stanu
faktycznego i ocen¢ kontrolowanej dziatalnosci, w tym ustalone na podstawie materiatow dowodowych
znajdujacych si¢ w aktach kontroli nieprawidlowosci i ich przyczyny, zakres i skutki oraz osoby za nie od-
powiedzialne; uwagi i wnioski w sprawie usunigcia stwierdzonych nieprawidtowosci; wzmianke¢ o podje-
tych w zwigzku z tym dzialaniach zapobiegajacych i ich skutkach do czasu zakonczenia kontroli albo
o niepodjeciu takich dziatan; pouczenie o prawie zgloszenia zastrzezen (art. 53 u.n.i.k.).

145 Zob. art. 54 i n. un.ik.
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tych informacji stanowia w szczegolnosci wystapienia pokontrolne i materiaty dowodowe
zgromadzone w aktach kontroli. Przyktadem takiej informacji moze by¢ Informacja
o wynikach kontroli wspierania srodkami publicznymi restrukturyzacji spotek przemy-
stowego potencjatu obronnego z 2011 r.!"*¢ Celem kontroli NIK bylo dokonanie oceny
wybranych przedsigbiorcow sektora przemystowego potencjatu obronnego w zakresie:
skutecznosci i efektywnosci prowadzonych przez nich — z wykorzystaniem $rodkow
publicznych — dziatan dostosowawczych obejmujacych produkcje, majatek, finanse i za-
trudnienie, wplywu tych procesow na ksztaltowanie si¢ sytuacji ekonomiczno-finansowe;j
tych podmiotéw, a takze prawidtowosci rozliczenia sposobu wydatkowania przekazanej
im pomocy. Na podstawie przeprowadzonej kontroli NIK ocenit pozytywnie pod wzgledem
gospodarnosci efekty przedsiewzigc realizowanych przez kontrolowane spotki przemy-
stowy potencjat obronny w ramach wsparcia udzielonego im przez ministra wlasciwego
do spraw gospodarki. Jednoczesnie NIK krytycznie pod wzgledem rzetelnosci i celowosci
ocenil niezapewnienie przez Ministerstwo niezbednej przejrzystosci procedurze rozdzie-
lania tych srodkow, w tym w szczegdlnosci brak jednoznacznych przestanek i kryteriow,
na podstawie ktorych poszczegdlnym przedsigbiorcom sektora przyznawano dang dotacje
na realizacj¢ konkretnych dziatan. W wystgpieniach pokontrolnych zalecano zwrocenie
szczegoblnej uwagi na efektywnos$¢ wydatkowania srodkow budzetowych, majac na wzgledzie
uzyskanie zatozonych celow restrukturyzacyjnych, w tym w szczegolnosci w zakresie
restrukturyzacji zatrudnienia oraz projektoéw badawczo-rozwojowych i wdrozeniowych.

Kolejnym przyktadem, na ktory warto wskazac, jest Informacja o wynikach kon-
troli funkcjonowania wybranych spolek z udziatem samorzqdu gminnego na terenie
Dolnego Slgska z 2010 r.*7 W dokumencie tym przedstawiono czynnosci kontrolne NIK,
ktore miaty na celu zbadanie funkcjonowania wybranych spotek z udzialem samorzadu
gminnego na terenie Dolnego Slaska. Kontrola dotyczyla m.in. gospodarnosci, w tym
efektywnosci finansowej funkcjonowania spotek z udziatem samorzadu gminnego,
szczegblnie w dziatalno$ci gospodarczej prowadzonej w powiazaniu z kapitatem pry-
watnym. Stwierdzono, ze spotki komunalne wykonywaty dziatalno$ci gospodarcze
z naruszeniem ustawowych ograniczen oraz bez uzasadnienia ekonomicznego. Przed-
miotem dzialalnosci gospodarczej byty m.in. ustugi hotelarsko-restauracyjne, niepublicz-
na szkota wyzsza, sport zawodowy, budownictwo mieszkaniowe w systemie deweloper-
skim, przetworstwo warzyw i owocow, produkcja i sprzedaz mrozonek, telewizja
lokalna''“8, NIK ujawnita nieprawidtowosci polegajace m.in. na nielegalnym obnizeniu

kosztow amortyzacji i uzyskaniu nieuprawnionych zwolnien podatkowych na taczng

1146 https://www.nik.gov.pl/plik/id,2980,vp,3763.pdf [dostep: 3.06.2021].

1147 Nr ewid. 168/2009/P09186/LWR.

148 N. Chyb, Nieprawidlowosci w funkcjonowaniu spotek komunalnych poza sferq uzytecznosci pu-
blicznej — analiza problemu, ,,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 9, s. 7.
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kwote 10 024,7 tys. zt. Ponadto gminy udzielaty pomocy finansowej dla spotek komu-
nalnych poprzez preferencyjne udzielanie ulg i zwolnien. Czgsto czynity to z naruszeniem
obowiazujacych przepisow oraz pokrywaly straty z dziatalnosci gospodarczej poprzez
zwiekszenie kapitatu zaktadowego i akcyjnego.

W informacji NIK Realizacja zadan publicznych przez spotki tworzone przez jed-

nostki samorzqdu terytorialnego”

z 2015 r. organ administracji gospodarczej po doko-
naniach czynno$ci kontrolnych zaznaczyt, ze wykonywanie zadan publicznych jednostek
samorzadu terytorialnego za posrednictwem tworzonych przez nie spotek, w poddanych
kontroli gminach i wojewodztwach, obarczone bylo wieloma nieprawidtowo$ciami, taki-
mi jak: podejmowanie przedsigwzi¢¢ bez rzetelnego ich przygotowania. NIK zwrdcita
uwagge, ze wystepowal brak analiz ekonomicznych, brak oszacowania niezbednych srodkow,
a takze nie uwzgledniono wystgpujacych ryzyk. Ponadto stwierdzono niezapewnienie
profesjonalnego i skutecznego wykonania zadan, a takze gospodarowanie majatkiem
niezgodnie z celami statutowymi. Zauwazono przypadki niezapewnienia warunkow or-
ganizacyjnych i finansowych realizacji powierzonych zadan oraz brak dbatosci o zmniej-
szanie kosztow prowadzonej dziatalno$ci, a tym samym kosztow realizacji zadan publicz-
nych. Natomiast wykonywanie zadan samorzadu terytorialnego przez spotki poszerzato
organizacyjne i finansowe mozliwosci ich realizacji, jednak réwnocze$nie nieprawidtowosci
w dziataniach spotek negatywnie rzutowaty na skuteczno$¢ i efektywnos¢ tych dziatan.
NIK jednoznacznie wskazata, Ze realizacja zadan publicznych przez skontrolowane jed-
nostki samorzadu terytorialnego za posrednictwem tworzonych przez nie spotek nie byta
efektywna, a nieprawidtowosci w gospodarowaniu przez nie majatkiem wptynety na

obnizenie skutecznosci realizacji danych zadan.

5.8. Zakonczenie

Instrumenty prawne stosowane przez organy administracji gospodarczej wobec
przedsiebiorcoéw publicznych czesto przyczyniaja si¢ do zapewnienia wtasciwej realiza-
cji przez te podmioty powierzonych im zadan, a takze wptywaja na gospodarnos$¢ i efek-
tywnos$¢ wydatkowania srodkow publicznych. Dziatania te zwigzane sg m.in. z wyko-
nywaniem nadzoru wilascicielskiego, mechanizmami prawnymi regulacji sektorowej albo
przejawem realizacji polityki, ktora zwigzana jest z podnoszeniem konkurencyjnosci
gospodarki. Samo za§ wzmacnianie konkurencji jest waznym narzedziem osiggania
celow gospodarnosci i efektywnosci, bowiem stymuluje ona przedsigbiorcow (w tym

przedsigbiorcéw publicznych) do ich osiggnigcia. Mozna stwierdzié, ze bardzo istotne

149 Nr ewid. 13/2014/P/14/019/KGP.
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jest skuteczne i konsekwentne eliminowanie wszelkich przejawéw zaburzenia rywaliza-
cji rynkowej, zapobieganie ich powstawaniu oraz promowanie rozwigzan wspierajacych
rozwdj konkurencji.

Ponadto skonstatowac trzeba, ze ochrona konkurencji zwigzana jest z instytucja
pomocy publicznej. Nie ulega watpliwosci, ze cho¢ sama pomoc publiczna powinna by¢
traktowana jako swoiste zaktocenie konkurencji, to prawidtowo zastosowane mechanizmy
pomocy panstwa skierowane do przedsigbiorcéw publicznych przyczyniajg si¢ do prawi-
dlowego rozwoju ekonomicznego kraju, a takze do zapewnienia gospodarnosci i efektyw-
nos$ci funkcjonowania przedsiebiorcow publicznych. Wskazaé réwniez trzeba, ze istotng
role petnig dziatania nadzorcze 1 kontrolne skierowane wobec przedsigbiorcow publicznych,
dokonywane przez NIK i KNF. Przyczyniajg si¢ one do ujawniania konkretnych niepra-
widlowosci oraz ich przyczyn, w tym naruszen istoty tytutowych kryteriow.
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Analiza normatywnych zatozen gospodarnosci i efektywnosci w kontekscie po-
dejmowanych dziatan organéw administracji gospodarczej wobec przedsigbiorcow pu-
blicznych pozwala na wskazanie swoistosci tych tytutowych kryteriow. Ich wyodrebnie-
nie wigzato si¢ z ukazaniem znaczenia pojeciowego wskazanych plaszczyzn, a takze roli,
jakie pelnia one obecnie w systemie gospodarczym panstwa.

W przypadku pierwszego tytutowego kryterium — gospodarnosci — nalezy dojs$¢
do wniosku, ze jego wystgpowanie jest konieczne w zarzadzaniu mieniem publicznym,
gdyz samo postugiwanie si¢ nadrzednym kryterium legalnosci w wielu przypadkach
moze prowadzi¢ do sytuacji, ktére ocenimy jako nieracjonalne czy sprzeczne z zatoze-
niami oszczgdnosci. Gospodarnos¢ wyroznia si¢ takze na tle dwoch pozostatych kryte-
riow kontroli panstwowej (koncepcji kontroli panstwowej). Wskazana przez ustrojodaw-
c¢ rzetelnos¢ zwigzana jest bowiem glownie z prawidtowym dokumentowaniem stanu
rzeczywistego jako podstawy do pozniejszych czynnosci kontrolnych. Kryterium to
postrzegane bywa takze jako majace charakter pozaprawny i powiazane jest gtoéwnie
z uczciwos$cia postepowania. Natomiast kryterium celowosci odnosi si¢ do doboru celow
dziatan, a takze metody osiggania konkretnego celu. Nie ulega jednak watpliwosci, ze
znamiona gospodarno$ci czgsciowo pokrywajg si¢ ze znamionami celowosci. Jest to
zauwazalne w konteks$cie sposobu dochodzenia do celu, do ktorego dazy¢ powinny oce-
niane w danej sytuacji podmioty (w tym przedsiebiorcy publiczni). Celowos¢ zaktada
poszukiwanie racjonalnego i oszczednego dochodzenia do okreslonych efektow, wigc
w tym zakresie pokrywa si¢ z pojeciem dziatania gospodarnego.

Warto zauwazy¢ jednak, ze wyrazna réznica miedzy tymi pojeciami pojawia si¢
w sytuacji, gdy dany podmiot ma samodzielno$¢ Iub tez korzysta z wolnosci w zakresie
co do okreslenia celow swojego dziatania (funkcjonowania, aktywnosci). Jest to wyraz-
nie widoczne w przypadku kontroli panstwowej, gdzie kryterium celowo$ci nie odnosi
si¢ do organow samorzadu terytorialnego, komunalnych jednostek organizacyjnych,
a takze podmiotow gospodarczych w zakresie, w jakim wykorzystuja one majatek lub
srodki panstwowe lub komunalne oraz wywiazujg si¢ z zobowigzan finansowych na rzecz

panstwa (art. 203 ust. 2 i 3 Konstytucji). W ramach konstytucyjnie unormowane;j
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kontroli panstwowej wskazane powyzej kategorie podmiotow samodzielnych (lub ko-
rzystajacych z wolno$ci) mogg by¢ kontrolowane w oparciu o kryterium gospodarnosci.

Kryterium gospodarno$ci powinno by¢ dla organéw administracji gospodarczej
dyrektywa dziatania w gospodarowaniu mieniem publicznym w interesie publicznym.
Jest ono koherentne sprzezone z zasada racjonalnego wydatkowania srodkéw publicznych.
Wydatkow publicznych nalezy bowiem dokonywaé m.in z zachowaniem zasad uzyski-
wania najlepszych efektéw z danych naktadéw oraz optymalnego doboru metod i $rod-
kow stuzacych osiggnigciu zalozonych celow. Skonstatowaé warto, ze precyzyjne wy-
znaczenie zakresu znaczeniowego gospodarnosci nie jest jednak zadaniem tatwym.
Trzeba je bowiem stosowac, odwotujac si¢ do znaczenia jezykowego oraz uwzgledniajac
jednoczesnie kategori¢ podmiotow kontrolowanych oraz rodzaj dziatalno$ci poddawanej
ocenie w danym przypadku. Rozwazania zawarte w monografii prowadza do wniosku,
ze wskazane kryterium odnosi si¢ zasadniczo do takich wartosci jak: oszczgdnosé, ra-
cjonalnos$¢ postepowania, ochrona mienia publicznego (takze przed utratg lub uszkodze-
niem), dazenie do osiggania zysku, zapobieganie patologiom, tj. korupcji, nepotyzmowi,
praniu brudnych pienigdzy.

Z punktu widzenia przyjetego zamierzenia badawczego monografii, jakim jest
wyodrebnienie kryterium gospodarnosci sposrod pozostatych kryteriow kontroli, istot-
ne jest tez wyrdznienie dwoch aspektow charakteryzowanego wymogu. Mianowicie
istotng role odgrywa maksymalizacja stopnia osiggania celu przy danych naktadach
(,,wariant wydajnos$ci dziatania”), a takze osiggnigcie maksymalnej oszczednos$ci przy
naktadach minimalnych (,,stopien oszczednosci §rodkéw”). Mozna wigc zauwazyc¢, ze
istnieje swoiste zblizenie tresciowe kryterium gospodarno$ci do kryterium celowosci.

Do realizacji swoich celow, kierujac si¢ kryterium gospodarnosci, organy moga
stosowac instrumenty nadzorcze, w tym nadzoru reglamentacyjnego i policyjnego. Za-
mierzeniem podjecia takich dziatan jest spowodowanie, by zachowania przedsigbiorcow
publicznych byly zgodne z tworzacymi odpowiedni wzorzec normami ksztattujacymi.
Srodkiem stuzacym organom administracji gospodarczej w celu ograniczenia nieko-
rzystnych zjawisk powinna sta¢ si¢ weryfikacja i wspieranie dziatan przedsigbiorcy
publicznego dla zapewnienia ich zgodnosci z zatozeniami zasady prawidtowego zarzadu
mieniem publicznym. Mienie publiczne, do ktorego dostep maja przedsigbiorcy publicz-
ni, musi by¢ wydatkowane i zarzgdzane w odpowiedni sposob.

Ponadto mozna doj$¢ do wniosku, ze tytutowa gospodarnos¢ nalezy traktowac nie
tylko jako ptaszczyzng nadzoru i kontroli nad przedsiebiorcami, ale rowniez w odniesie-
niu do przedsigbiorcow publicznych, takze jako instrument oddzialywania (wptywu) na
te podmioty gospodarcze. To wtasnie dzigki rzeczonemu oddziatywaniu (np. nastgpuja-

cemu poprzez stosowanie roznych prawnych form dzialania) mozliwe jest prawidlowe
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gospodarowanie mieniem bedacym w dyspozycji przedsigbiorcy publicznego. Uzasad-
niony jest wiec wniosek, ze dziatania takie przyczyniaja si¢ do rozwoju ekonomicznego
panstwa.

Gospodarnos$¢ powigzana jest bezposrednio z efektywnos$cia, ktorg mozna takze
umiejscowi¢ na granicy ptaszczyzn prawa i ekonomii. Mozna doj$¢ do wniosku, ze
znamiona kryterium efektywnosci s zblizone do scharakteryzowanej uprzednio gospo-
darnosci. Jednak zauwazalne sa pewne odmienno$ci odnoszace si¢ do istoty tytutlowych
kryteriow. W pierwszej kolejnos$ci nalezatoby odnie$¢ si¢ do ptaszczyzny chronologicz-
nej. Efektywno$¢ bowiem jest pojeciem prawnym stosunkowo nowym i nie wyodreb-
nianym przez ustawodawce w dtuzszej perspektywie. Ponadto na uksztaltowanie si¢ tego
pojecia prawnego wplynat w Polsce fakt przyjecia zatozen spotecznej gospodarki ryn-
kowej jako ustroju gospodarczego. Gospodarno$¢ natomiast w polskim ustawodawstwie
pojawita si¢ juz w okresie miedzywojennym.

Na uwagg zasluguje rowniez fakt, ze w przypadku efektywnosci wigkszy nacisk
ktadzie si¢ na zwiazek z teoriami ekonomicznymi (m.in. efektywnoscia alokacyjna w sen-
sie Pareto, optimum Kaldora-Hicksa, zatozeniami R. Posnera czy tez zalozeniami zasad
nowego zarzadzania publicznego (ang. New Public Management)). Nie bez znaczenia
bedzie powigzanie kryterium efektywnosci z ekonomiczng analiza prawa, ktora skupia
sie ta takich kwestiach jak teoria racjonalnego wyboru adresatow norm prawnych w zwigzku
z obowigzywaniem okreslonych aktow prawotworczych. Przychyli¢ nalezy si¢ do stano-
wiska, ze prawo niespetniajace minimalnych kryteriow efektywnosci faktycznie przesta-
je istnie¢, nie moze funkcjonowaé w spoteczno-ekonomicznej prozni samo dla siebie. Taka
sytuacja prowadzitaby bowiem do wielu patologii zycia spoteczno-gospodarczego.

Ponadto kryterium efektywnosciowe moze obejmowac swa trescig nie tylko aspek-
ty oszczednos$ciowo-wydajnosciowe, jak z reguty w przypadku gospodarnosci, ale takze
kwestie powigzane z celami publicznymi, ktore nie zawsze majg charakter wymiernej
korzysci finansowej (np. dotycza odnawialnych zrodel energii lub innych przejawow
zwigzanych z ochrong srodowiska naturalnego, zmniejszenia bezrobocia, zwickszenia
dostepnosci ustug uzytecznosci publicznej). Mozna wigc dojs¢ do wniosku, ze efektyw-
no$¢ mozna postrzegac jako dazenie do dobrobytu spotecznego.

Wspolnym skutkiem odniesienia kryteriéw gospodarnosci i efektywnosci do
przedsiebiorcow publicznych jest stymulowanie dazenia przez te podmioty do konku-
rencyjnosci oraz do chronienia konkurencji w ich dziataniach rynkowych. Ten drugi
aspekt widoczny jest w ptaszczyznie zamowien publicznych i przejawia si¢ m.in. w sto-
sowaniu obowigzku udzielania zamowien z zachowaniem zasady efektywnosci. Zauwa-
zy¢ warto, ze zasada efektywnos$ci ekonomicznej zwigzana jest z osiggnieciem tzw. best

value for money dotyczacego gospodarowania $srodkami publicznymi m.in. wiasnie
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w sposob mozliwie najbardziej efektywny, zapewniajacy osiggniecie maksimum efektow
z danych naktadow lub osiagniecie danego efektu przy minimum naktadow. Natomiast
pierwszy ze wskazanych powyzej aspektow wyraza si¢ np. w zakazie stosowania prak-
tyk ograniczajgcych konkurencje. Swiadczyé to moze o duzym znaczeniu tytutowej
efektywnosci w kontekscie funkcji panstwa wobec gospodarki oraz wpltywu na rozwoj
ekonomiczny panstwa. Tylko dzieki stosowaniu jej zatozen mozliwe jest wpltywanie na
konkurencje oraz ograniczenie roznych typow patologii w sektorze publicznym. Pamie-
ta¢ trzeba, ze trudno$¢ misji organdw administracji gospodarczej wynika z koniecznosci
brania pod uwagg przez nie specyficznych regul wptywajacych na funkcjonowanie da-
nego sektora, ktore powinny przyczyniaé si¢ do ochrony bezpieczenstwa i porzadku
publicznego. Ich dziatania de facto zblizone sa do realizacji funkcji regulacyjnych,
a takze policyjnych i reglamentacyjnych, ktére nie moga by¢ nieefektywne.

Dodac¢ trzeba, ze w obszarze regulacji sektorow infrastrukturalnych nastepuje
prawne tworzenie warunkow do konkurowania, ktore docelowo zwickszaja efektywnosé
ekonomiczng przedsigbiorcow (w tym publicznych) dziatajacych w tych sektorach. W mo-
nografii skonstatowano, ze wyrazem rozwoju kryterium efektywnosci w sektorze finan-
sow publicznych jest prawna regulacja kontroli zarzadczej, ktorej celem jest wprowadze-
nie do sektora finanséw publicznych rozwigzan proefektywnosciowych wystepujacych
w sektorze prywatnym. Z kolei w odniesieniu do sektora przedsi¢biorcow publicznych
zblizone funkcje bedzie realizowat nadzor wlascicielski ze strony organéw administracji
gospodarcze;.

Biorac pod uwage juz wskazane w rozdziale drugim przyktady sfer, w ktorych
ustawodawca odwotuje sie do kryterium efektywnosci, odnosi si¢ wrazenie, ze wyste-
puje ono coraz czesciej w porzadku prawnym. Mozna powiedzie, ze staje si¢ powoli
norma stosowanie w prawodawstwie zalozen dotyczacych znamion omawianego kryte-
rium. Natomiast gospodarnos¢ jest pojeciem gtéwnie konstytucyjnoprawnym, bedagcym
jednoczesnie swoistym drogowskazem dziatania organow administracji w sferze zarza-
du mieniem publicznym. Jej znaczenie jest juz ugruntowane w porzadku jurydycznym
i w praktyce stosowania przez wlasciwe organy administracji gospodarcze;.

Zauwazono, ze administracja gospodarcza moze by¢ rozpatrywana w ujeciu pod-
miotowym, przedmiotowym i funkcjonalnym. W pierwszym znaczeniu rozumie si¢ przez
nig organy administracji publicznej (panstwowej, rzadowej, samorzadu terytorialnego),
a takze podmioty publiczne i podmioty prywatne, ktore oddziatujg na stosunki gospodar-
cze. W drugim znaczeniu administracja gospodarcza to wynikajaca z norm publicznego
prawa gospodarczego materialnego dziatalnos¢ organow administracji publicznej w zakre-

sie ingerencji publicznej w gospodarke. W przypadku znaczenia funkcjonalnego powinno
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bra¢ si¢ natomiast kontekst interwencjonizmu panstwa w sfer¢ gospodarki, a takze fakt,
ze taczy ono dwa wcezesniej wymienione ujgcia — podmiotowe i przedmiotowe.

Zawarte w rozdziale trzecim ustalenia prowadzg do rozwazan o najwazniejszej
roli tego znaczenia w wyodr¢bnianiu administracji gospodarczej w caloksztalcie admi-
nistracji publicznej. Ustroj spotecznej gospodarki rynkowej wymaga obecnosci panstwa
w procesach gospodarczych, r6znorakiego oddziatywania na nie w celu ochrony podsta-
wowych wartosci przed zagrozeniami wynikajacymi z dzialalnosci gospodarczej przed-
sigbiorcow, jak i eliminacji (ograniczania) zawodno$ci mechanizméw rynkowych w za-
spokajaniu potrzeb spotecznych. Zalozenie o koniecznos$ci wszechstronnego
oddziatywania panstwa na gospodarke wymaga istnienia w réznych uktadach organiza-
cyjnych wyspecjalizowanych organdw, ktorych zadania i kompetencje wpisuja si¢ w ogol-
nie wyodregbniane funkcje panstwa wobec gospodarki. W monografii w zwigzku z tym
wskazano, ze organy administracji gospodarczej wystepuja w roznych uktadach organi-
zacyjnych administracji publicznej, stad tez w badaniach ukazano przyktadowe organy
administracji gospodarczej ze sfery administracji rzadowej (np. Prezes UOKIiK, Prezes
UZP, Minister Aktywow Panstwowych), jak i samorzadowe;.

Skonstatowano, ze w przypadku wyodrebnienia pozycji ustrojowej organow ad-
ministracji gospodarczej wazng role odgrywaja zasady wskazane przez ustawodawce
w Pr. przeds. Podmioty te kieruja si¢ w swoich dziataniach m.in. zasadg zaufania do
przedsiebiorcy, zaktadajac jednoczesnie, ze dziata on zgodnie z prawem, uczciwie oraz
z poszanowaniem dobrych obyczajow. Nalezy przyjmowac wigc, ze przedsigbiorca pu-
bliczny wykonuje dziatalno$¢ gospodarcza m.in. zgodnie z zasadami uczciwej konku-
rencji, a takze poszanowania oraz ochrony praw i wolnos$ci cztowieka. Natomiast w przy-
padku zasady in dubio pro libertate, dotyczacej rozstrzygania watpliwosci na korzy$¢
przedsigbiorcy, ma ona zastosowanie tylko w tych przypadkach, w ktérych przepis po-
zostawia pole do pewnego ,,luzu interpretacyjnego” powodujacego watpliwosci co do
zakresu lub tresci danej normy.

Wskazano takze na kolejng zasade — poglebiania zaufania przedsigbiorcéw do wia-
dzy publicznej — zgodnie, z ktdrg organ prowadzi postepowanie w sposob budzacy rzeczo-
ne zaufanie przedsigbiorcow do wiadzy publicznej, kieruje si¢ zasadami proporcjonalnosci,
bezstronnosci i rownego traktowania. Adresatami tej istotnej reguty sa wszystkie rodzaje
wladzy publicznej — wladza ustawodawcza, wykonawcza i sadownicza. Jest wiec ona
skierowana do tytutowych organéw, ktore traktujac ja jako pewien swoisty drogowskaz
dzialania, moga przyczynic¢ si¢ do ograniczenia patologicznych zachowan i tym samym
wpltywac pozytywnie na gospodarke kraju. Zwrocono rowniez uwagg na zasade odpowie-
dzialno$ci urzednikow za naruszenie prawa. Normodawca stwierdzil, ze funkcjonariusze

publiczni ponosza odpowiedzialno$¢ za dziatania bezprawne, rodzi to odpowiedzialno$¢
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majatkowa, jak i odpowiedzialno$¢ osobista. Mozna wywnioskowacé, ze pelni ona funkcje
represyjna, a takze prewencyjna. Osoby piastujace funkcje publiczne musza bowiem liczy¢
si¢ z odpowiedzialno$cia, jaka grozi im za niezgodne z przepisami prawa czynnosci lub
zaniechania.

Zasada pewnosci prawa dotyczy natomiast przewidywalnosci dziatan wladzy
publicznej, czyli mozliwosci przewidzenia rozstrzygnigcia organu wiadzy w danej spra-
wie na podstawie tych samych przepisow prawa, przy tym samym stanie faktycznym.
Gwarantuje ona bezpieczenstwo dziatan podjetych na rynku przez przedsigbiorcow.
Organ administracji gospodarczej zobligowany jest rowniez do udzielania informacji
o stanie prawnym i faktycznym, okres§lanych ustawowo jako informacje o warunkach
podejmowania, wykonywania i zakonczenia dziatalno$ci gospodarczej. Wprowadzenie
tej zasady do polskiego porzadku jurydycznego niewatpliwie przyczynia si¢ do zwiek-
szenia §wiadomosci prawnej przedsicbiorcow, utatwiajgc tym samym wykonywanie
dziatalnosci gospodarcze;.

Sam fakt istnienia ustawowych zasad stosowania (wykonywania) prawa przez
organy administracji publicznej wobec przedsigbiorcow uzasadnia wyodrebnianie orga-
ndéw administracji gospodarczej. Wprowadzenie tych zasad do porzadku jurydycznego
jest przejawem pewnego kierunku rozwojowego prawa publicznego, w ramach ktoérego
probuje si¢ dostrzegac znaczenie i specyfike stosunkoéw prawnych pomigdzy wskazany-
mi powyzej podmiotami. Przywolane przepisy nie réznicujg przedsicbiorcow ze wzgle-
du na pochodzenie ich kapitalu czy tez stopien powigzan organizacyjno-majatkowych
z organami administracji publicznej. Prowadzi to do ogdlnego wniosku, ze beneficjen-
tami uprawnien wynikajacych z tych zasad sg takze przedsigbiorcy publiczni. Watpli-
wosci jednak dotycza odniesienia do przedsigbiorcow publicznych zasady in dubio pro
libertate, co wynika z problematycznoS$ci kwestii obecnosci przedsiebiorcéw publicznych
w zakresie podmiotowym prawa do wolnosci dziatalnosci gospodarczej. W kontekscie
tych zasad, ogdlnie rzecz biorac, przedsiebiorcy publiczni powinni by¢ postrzegani jako
podmioty administrowane, znajdujace si¢ w podobnej pozycji prawnej jak przedsigbior-
cy prywatni.

W przypadku administracji gospodarczej najwazniejsza role w wypekianiu funk-
cji panstwa wobec gospodarki odgrywaja de facto organy administracji panstwowe;j
i wydzielonej z niej administracji rzgdowej. To one bardzo cz¢sto odpowiedzialne sg za
prawidtowe gospodarowanie mieniem publicznym. Czesto zarzadzaja lub wywieraja
dominujacy wplyw na zarzadzanie, roznorodnym i bardzo znaczacym w sensie iloscio-
wym i warto$ciowym majatkiem publicznym, a tym samym maja kompetencje do wpty-
wania na wlasciwe funkcjonowanie gospodarki panstwa. Gtéwna role w zakresie oddzia-

tywania na takie podmioty mienia publicznego jak przedsiebiorcy publiczni odgrywaja
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wyspecjalizowani ministrowie, centralne organy regulacyjne, a na poziomie samorzg-
dowym organy wykonawcze.

Warto takze skonstatowac, ze wlasciwe stosowanie unormowan o korzystaniu
z poszczegblnych prawnych form dziatania wptywa na prawidtowy i transparentny roz-
woj przedsigbiorczosci w kraju. Trudne do przecenienia znaczenie ma rowniez sagdowa
kontrola tych form dziatania, a szczego6lnie judykatura wyspecjalizowanego Sadu Ochro-
ny Konkurencji i Konsumentéw. Czgsto swoboda wykonywania dziatalno$ci gospodar-
czej w danej dziedzinie jest ograniczona przez ustawodawce wymogiem uzyskania
okreslonego w przepisach prawa aktu administracyjnego, do ktérego wydawania kom-
petencje maja organy administracji gospodarczej. Mozna powiedzie¢, ze prawne formy
dzialania majg nierzadko charakter prewencyjny i muszg by¢ wzmocnione przez metody
dziatania o skutku zapobiegawczym. Trzeba pami¢tac, ze bez skutecznej prewencji nie
bedzie mozliwe wyeliminowanie patologii w zyciu gospodarczym, ktéra doprowadza do
stopniowej degradacji spoteczenstwa i demokratycznego panstwa prawnego.

Wywnioskowano rowniez, ze organy administracji gospodarczej wypelniaja sze-
reg funkcji panstwa wobec gospodarki, z ktorych warto wyodrebni¢ cztery zasadnicze
—reglamentacj¢ gospodarcza, policje gospodarcza, regulacje sektorowa, a takze plano-
wanie gospodarcze. Tylko prawidtowe stosowanie przez organy administracji publicznej
srodkow prawnych mieszczacych si¢ w sferze danej funkcji zapewnia wlasciwy rozwoj
gospodarki panstwa. Wskazane powyzej podstawowe funkcje odnosza si¢ do wszystkich
przedsigbiorcow niezaleznie od pochodzenia ich kapitalu. Natomiast specyficznym polem
oddziatywania na przedsi¢biorcéw publicznych jest przedstawiona w rozdziale pierwszym
funkcja zarzadu mieniem publicznym, ktora ze wzgledu na cele niniejszej monografii
wymagata bardziej szczegotowej charakterystyki.

Uogolniajac kryteria wyodrebnienia przedsigbiorcy publicznego, dochodzi si¢ do
whniosku, ze maja one charakter majatkowy, funkcjonalny lub odnoszacy si¢ do pocho-
dzenia formy organizacyjno-prawnej. W przypadku kryterium majatkowego decydujace
ma by¢ zrédto przekazanego mienia w momencie tworzenia takiego podmiotu. Druga
plaszczyzna nadaje szczegdlne znaczenie dysponowaniu przez organy wladzy publicznej
pewnymi szczegolnymi kompetencjami wobec przedsiebiorcow, ktorych okreslimy jako
publiczni, poza kompetencjami, ktore tym organom przystuguja wobec wszystkich
przedsigbiorcdw wystepujacych na rynku. Trzecie kryterium odnies¢ nalezy do kwestii,
czy forma organizacyjna danego podmiotu gospodarczego wywodzi si¢ z prawa publicz-
nego badz tez prawa prywatnego.

Sposobem wyodregbniania przedsigbiorcy publicznego moze by¢ takze odwotywa-
nie si¢ do specyfiki jego dziatalnosci gospodarczej, a wiec przede wszystkim do kwestii,

czy jest ona bezposrednim wykonywaniem zadania publicznego. Istotnym zagadnieniem
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jest tu takze kwestia mozliwosci dziatania dla czystego zysku lub podporzadkowania
zyskownosci dziatalnos$ci gospodarczej realizowanej przez dany podmiot celom publicz-
nym (publiczna dziatalno$¢ gospodarcza). Wazka przestanka uznawania danej dziatal-
nosci gospodarczej za publiczng moze by¢ kwestia swoistych ograniczen swobody ksztat-
towania cen, np. w zakresie ustug uzytecznosci publiczne;.

Nie mozna zapominacé, ze przedsigbiorcy publiczni, wykonujac dziatalnos¢ gospo-
darcza, daza do osiaggniecia swoich celow ekonomicznych. W spolecznej gospodarce
rynkowej to wolno$¢ wykonywania dziatalnosci gospodarczej odgrywa niebagatelna
role. Jednak srodki prawne stosowane przez organy administracji gospodarczej umiej-
scowione sg w aktach prawnych o randze ustawy, co czyni wskazang zasad¢ wolno$ci
gospodarczej swoiscie ograniczong w pewnych ptaszczyznach. Nie ulega tez watpliwo-
$ci, ze wobec przedsigbiorcow publicznych skierowane sg dzialania organéw administra-
cji gospodarczej, ktore powinny by¢ nacechowane gospodarnoscig i efektywnoscia.
Pojawia si¢ jednak problem, na ile mozna uznac¢, ze podmioty te wystepuja jako benefi-
cjenci wolnos$ci gospodarczej.

Skonstatowano, ze przedsigbiorcy publiczni mogg powolywaé si¢ na wolno$¢ go-
spodarczg, ale w kontekscie dokladnie takich unormowan, ktore dotyczylyby réwniez
przedsiebiorcow prywatnych, niezobligowanych swoistymi instrumentami wplywu ze
strony panstwa. Jezeli przedsigbiorca publiczny wykazalby, ze w danym momencie jest
w doktadnie w takiej samej sytuacji jak przedsigbiorca prywatny, mogiby wtedy powo-
tywac¢ si¢ na wolno$¢ gospodarcza. Przyjac¢ tutaj nalezy zatozenie o podleganiu przez
prawo podstawowe do wolnos$ci gospodarczej pewnej funkcjonalizacji. W tym przypad-
ku chodzi o rozszerzenie jego zakresu podmiotowego poza krag podmiotow o charakterze
stricte prywatnym. In concreto oznacza to przystugiwanie publicznym podmiotom go-
spodarczym przynajmniej niektorych swobdd czastkowych z obszaréw wolnosci gospo-
darczej, pod warunkiem wykazania analogicznego potozenia wzgledem organu admini-
stracji publicznej w danej sytuacji prawnej jak potozenie przedsigbiorcy prywatnego.

Natomiast tam, gdzie chodzi o pewne specyficzne zwiazki przedsiebiorcy publicz-
nego z panstwem, tam, gdzie jest on instrumentem dla wykonywania zadan publicznych,
nie ma mozliwo$ci powotywania si¢ na wskazane prawo podstawowe wobec panstwa
(np. sytuacje natozenia specjalnych obowiazkéw prawnych na publiczne podmioty go-
spodarcze lub szczegolne kompetencje oddziatywania na decydowanie o sprawach ta-
kiego podmiotu). W innych przypadkach relacja ,,panstwo—przedsigbiorca publiczny”
nie powinna si¢ r6zni¢ od relacji ,,panstwo—pozostali przedsigbiorcy”.

Zwrocono uwagg na fakt, ze wazny jest ustrdj samego przedsigbiorcy publicznego
(jego publiczno- badz prywatnoprawna forma organizacyjna). W przypadku przedsie-

biorcow publicznych mozna dokona¢ wielu klasyfikacji. Jednak podkreslenia wymaga,
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ze istotna rolg w spolecznej gospodarce rynkowej odgrywaja przedsiebiorcy zarowno
panstwowi, jak i samorzadowi. Ich pozycja na rynku jest niebagatelna, a funkcjonowanie
panstwa bez nich nie jest mozliwe. Szczegdlng role odgrywaja wiec normy odnoszace si¢
do zasad ich wewngtrznego funkcjonowania. Przykladem tutaj moga by¢ przepisy u.z.z.m.p.,
a takze u.g k. Celem tych norm powinno by¢ z jednej strony tworzenie skutecznych me-
chanizméw wplywu organdéw administracji na przedsigbiorcow wykonujacych zadania
publiczne. Z drugiej natomiast zapewnienie organom takich przedsiebiorcow odpowied-
niego zakresu samodzielno$ci decyzyjnej umozliwiajacego reagowanie na zmiany sytuacji
na danym rynku czy elastyczne dostosowywanie si¢ do potrzeb odbiorcéw ich ustug.

Mozna dojs¢ do wniosku, ze kryteria gospodarnos$ci i efektywnosci w relacjach
pomiedzy organami administracji gospodarczej a przedsigbiorcami publicznymi czy tez
w dziatalnosci takich podmiotow gospodarczych wystepuja w dwoch kontekstach. Po
pierwsze gospodarne i efektywne funkcjonowanie przedsigbiorcow publicznych na ryn-
ku moze sprzyja¢ prawidlowemu wykonywaniu zadan publicznych, ktorych wykonywa-
nie spoczywa na tych przedsiebiorcach. Z drugiej jednak strony gospodarnos¢ postrze-
gana jako maksymalizacja oszczednos$ci moze by¢ w konflikcie z wymogiem
prawidlowego $wiadczenia okreslonych ustug publicznych, np. w sytuacji dos¢ matego
popytu na te ustugi na danym obszarze. W takiej sytuacji pierwszenstwo nalezy przyznac
powinnosci wykonywania zadan publicznych (Swiadczenia ustug publicznych), cho¢
z perspektywy wasko ujmowanego kryterium gospodarnosci dziatanie takie mozna
oceniac jako niedostatecznie oszczgdne badz zbyt mato wydajne.

Nadzér wihascicielski nad przedsigbiorcami publicznymi powinien by¢ utozsamiany
z wplywem organoéw panstwowych lub samorzadowych na funkcjonowanie i kierunki
dziatania przedsigbiorstw, w ktorych panstwo lub samorzad terytorialny ma udziaty.
Zasadniczo chodzi tu o srodki wynikajace z praw udziatlowych podmiotow publicznych
w takich spotkach, a wigc o $rodki analogiczne do tych, ktorymi dysponujg prywatni
udziatowcy lub akcjonariusze spotek handlowych. Oddziatywanie panstwa lub samorza-
du terytorialnego na spotki z ich udziatem odbywa si¢ jednak takze poprzez tworzenie
warunkow prawnych i ekonomicznych, w jakich te spotki funkcjonuja.

Do celéw nadzoru wiascicielskiego nad spotkami Skarbu Panstwa mozna zaliczy¢
dhugoterminowy wzrost warto$ci majatku narodowego realizowany poprzez wzrost wartosci
spotek z udziatem Skarbu Panstwa. Ponadto istotne jest zwigkszenie ochrony kluczowych
interesow gospodarczych panstwa, a takze utrzymanie i wzrost polskiego kapitatu w spotkach
o istotnym znaczeniu dla gospodarki panstwa. Warto$cia nadzoru wlascicielskiego nad
spotkami Skarbu Panstwa jest tworzenie i proba wdrazania spojnych strategii wspotdzia-
lania tych spotek w osigganiu celow makroekonomicznych i ogélnospotecznych (np. w sfe-

rze dziatania szeroko pojmowanych spotek energetycznych). Dla realizacji wskazanych
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celow nadzoru wiascicielskiego istotne znaczenie ma wlasciwe funkcjonowanie organow
odnosnych spotek prawa handlowego, czyli walnego zgromadzenia (zgromadzenia
wspo6lnikow), rady nadzorczej oraz zarzadu.

Dziatania administracji gospodarczej zwigzane z prawidlowym zarzagdem mieniem
publicznym skierowane sg rowniez do przedsiebiorcéw samorzadowych. W tym przy-
padku wiele celow nadzoru witascicielskiego pokrywa si¢ z celami nadzoru nad spotka-
mi z udziatem Skarbu Panstwa. Wobec faktu, ze dziatalno$¢ spotek samorzadowych
czesto polega na swiadczeniu na rzecz ludnosci ustug uzytecznosci publicznej, to wlasnie
prawidtowos¢ §wiadczenia takich ustug (zaspokajania potrzeb publicznych) stanowi
tutaj podstawowy cel nadzoru wiascicielskiego nad takimi podmiotami prawa handlo-
wego. Natomiast ewentualne podnoszenie wartosci takich spotek moze by¢ celem o cha-
rakterze drugorzednym. Nalezy rowniez pamigtaé, ze dziatania spotek samorzadowych
musza koncentrowac si¢ na danej wspolnocie samorzadowej oraz co do zasady wlasciwym
jej terytorium. W odroznieniu od tego dziatalno$¢ spotek panstwowych nakierowana jest
nierzadko na obszar calego kraju, a zasadne moze by¢ takze jej rozszerzanie na areng
migdzynarodowa. Odnosne odrebne role, jakie petnig spotki panstwowe oraz spotki
samorzadowe w gospodarce panstwa, musza rowniez oddziatywac na specyfike nadzo-
ru wlascicielskiego nad tymi spotkami. W przypadku spétek samorzadowych jednym
z wektoréw nadzoru wiascicielskiego bedzie whasnie takie ukierunkowywanie dziatal-
nosci spotki, aby koncentrowala si¢ ona na zaspokajaniu potrzeb lokalnej lub regionalne;j
wspolnoty samorzadowe;.

Wsrdd szezegdlowych probleméw efektywnosci w nadzorze wiascicielskim nad
spotkami publicznymi skonstatowano znaczenie prawidtowosci dziatania rad nadzorczych.
To wlasnie ona jest gtownym organem, za pomocg ktérego mozna osiagac cele nadzoru
wiascicielskiego. O wskazanej wyzej efektywnos$ci decydujg m.in. czynniki takie jak:
formalne wymogi i rzeczywiste kompetencje jej cztonkow, system informacji na potrze-
by kontrolowania dziatalnos$ci spoiki na szczeblu rady, wspotpraca miedzy cztonkami
tego organu. Istotny jest fakt, ze niestety w polskim systemie prawnym wcigz brakuje
dostatecznie transparentnych zasad doboru cztonkéw omawianych rad nadzorczych
spolek z udziatem Skarbu Panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego. Nadzor whascicielski
nad spotkami publicznymi mozna uja¢ w ogoélny system, w sktad ktorego wchodza:
nadzor formalny, nadzor merytoryczny, nadzor ekonomiczno-finansowy.

Na sfer¢ prawidtowego zarzadu mieniem publicznym w spotkach samorzadowych
moga wptywac rowniez specjalne kompetencje wojta (burmistrza, prezydenta miasta),
ktory wykonuje dziatania nadzoru prewencyjnego. Przyktadem moze by¢ obowigzek
wstrzymania wykonywania dzialalnosci gospodarczej przez przedsigbiorce wydany

w drodze decyzji tego organu administracji gospodarczej. Swiadczy to o fakcie, ze
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réwniez organy wykonawcze jednostek samorzadu terytorialnego moga by¢ zaliczone
do podmiotow majacych szczegolny wpltyw na sytuacje przedsiebiorcéw publicznych.
Chodzi tutaj gtownie o interwencj¢ zwigzang z ochrong bezpieczenstwa publicznego, co
wykazuje posredni zwigzek z efektywnos$cig, poniewaz dziatalno$¢ gospodarcza zagra-
zajaca dobrom publicznym moze by¢ finalnie postrzegana jako nieefektywna.

W ostatnim rozdziale niniejszej monografii wyodrebniono réwniez plaszczyzne
efektywnosci regulacyjnej sektorow infrastrukturalnych, ktora oznacza relacje efektow
i naktadow, ukazujaca mozliwos¢ podchodzenia do regulacji jako do wyznacznika dobrej
kondycji przedsigbiorcéw i tym samym catego konkretnego sektora ustug uzytecznosci
publicznej. Skonstatowano, ze realizacja ekonomicznych i pozackonomicznych celéw
regulacji gospodarki rynkowej wiaze si¢ ze stosowaniem przez administracj¢ okreslonych
instrumentow regulacji, a §cisle ekonomiczne i pozaekonomiczne cele moga pozostawac
ze soba w konflikcie.

Zauwazono, ze ze sfera gospodarnosci i efektywnosci zwigzane sg nastepujace
ptaszczyzny, w ktorych umiejscowione sa instrumenty regulacji gospodarki rynkowe;:
kontrola (regulacja) cen (np. taryfy cenowe), kontrola wejs¢ i wyj$¢ na dany rynek
(np. system koncesjonowania), ustalenie standardow $wiadczenia ustug, alokacja (np. okre-
$lanie przepustowosci danej infrastruktury), bodzce ekonomiczne (np. system kar pie-
nieznych). W kazdej z tych plaszczyzn wyodrebniono przyktady odpowiednich dziatan
organow administracji gospodarcze;j.

W przypadku sektoréw infrastrukturalnych organy administracji gospodarcze;
majg szczegolne kompetencje do ksztaltowania takich rynkow, a wigc i do tworzenia
warunkow gospodarnego i efektywnego wykonywania dziatalnosci gospodarczej przez
przedsigbiorcéw publicznych dziatajacych w tych obszarach gospodarki. Wynika to
z charakteru tych sfer, w odniesieniu do ktorych wspoétczesnie przyjmowanym obowigz-
kiem wtadz publicznych jest nie tylko sama ochrona konkurencji, ale i tworzenie warun-
kow do jej powstania i utrzymywania si¢. Samo stworzenie mechanizmu istnienia kon-
kurencji na takich rynkach infrastrukturalnych, tam, gdzie to jest mozliwe, stanowi
swoisty impuls do gospodarnego i efektywnego dziatania przedsiebiorcéw publicznych.

Dziatania skierowane w stosunku do przedsigbiorcéw publicznych podejmowane s
réwniez przez Prezesa UOKIiK. Sa one przejawem realizacji polityki konkurencji, ktéra
zwigzana jest z podnoszeniem konkurencyjnosci gospodarki. Samo za§ wzmacnianie
konkurencji jest waznym narzgdziem do osiggania celow gospodarnosci i efektywnosci,
stymuluje bowiem przedsigbiorcow (w tym przedsigbiorcow publicznych) do wykonywania
dziatalno$ci gospodarczej w sposob wypetniajgcy znamiona tytutowych kryteriow. Dla-
tego bardzo istotne jest skuteczne i konsekwentne eliminowanie wszelkich przejawow

zaburzania rywalizacji rynkowej, zapobieganie ich powstawaniu oraz promowanie rozwigzan
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wspierajacych rozwoj konkurencji. Omawiane podmioty gospodarcze nierzadko posiada-
ja silng pozycje na danym rynku wtasciwym, totez ich funkcjonowanie rynkowe powinno
by¢ szczegdlnym polem aktywnosci kontrolno-nadzorczej Prezesa UOKIK. Ze wzgledu
na t¢ pozycje czestokro¢ moze zachodzi¢ niebezpieczenstwo naduzywania pozycji domi-
nujacej przez przedsigbiorcow publicznych.

Wyrazne zwigzki z organami administracji publicznej moga powodowac swoiste
preferowanie w dziataniach przedsigbiorcow publicznych celow motywowanych poli-
tycznie, a sprzecznych z wymogami efektywnosci i gospodarnosci. W takich sytuacjach
dziatalnos¢ Prezesa UOKIiK, majaca za wyznacznik ochrone konkurencji w dziatalnos$ci
przedsigbiorcow publicznych, moze przyczynia¢ si¢ takze do sktaniania czy tez wymu-
szania na tych podmiotach dziatan gospodarnych i efektywnych. Wydaje si¢ wiec, ze de
lege ferenda ustawodawca winien wprowadzi¢ do polskiego systemu jurydycznego takie
rozwigzania, ktore ograniczaltyby mozliwos$¢ zbyt duzej ingerencji 0osob petniacych
funkcje publiczne w dziatalno$¢ gospodarcza przedsigbiorcow z udziatem Skarbu Panstwa
lub jednostek samorzadu terytorialnego. Mozna by przyja¢ pewne rozwiazania prawne
wzorowane na przepisach o dyscyplinie finanséw publicznych, ktére odnosityby si¢ do
wybranych aspektéw gospodarowania mieniem przez przedsigbiorcow panstwowych
i samorzadowych. Jako przyklad wyodrgbni¢ tutaj warto normy z zakresu obowiazku
dochodzenia roszczen (ustalenie i dochodzenie naleznosci pienigznych i roszczen nie-
pienieznych).

Polityka konkurencji niewatpliwie zwiazana jest tez ze zjawiskiem ekonomizacji.
Stosujac bowiem reguty konkurencji, istotny nacisk ktadzie si¢ na badanie ekonomicznych
skutkow praktyk przedsiebiorcow, na analize ich dziatan rynkowych. Jest to tzw. podej-
$cie ekonomiczne (economic approach), ktorego przeciwienstwem jest podejscie formal-
ne (formalistic approach). Ujecie formalne polega na poré6wnaniu stanu faktycznego ze
stanem prawnym i okresleniu konsekwencji jurydycznych bez uwzglednienia skutkow
gospodarczych. Jednak ocena skutkéw ekonomicznych jest priorytetowa wytyczng po-
lityki konkurencji Komisji Europejskiej. Warto jeszcze podkresli¢, ze okreslenie ,,pode;j-
$cie ekonomiczne” w wypowiedziach Komisji Europejskiej zostato zastapione okres§leniem
»podejscie zorientowane na ocen¢ skutkow ekonomicznych” lub ,,podejscie skutkowe”
(effects-based approach). Jest to niewatpliwie bardziej tratne okreslenie, ktore jednak
zasadniczo nie odbiega znaczeniowo od swojego poprzednika terminologicznego.

Szczegolnym problemem polityki konkurencji w odniesieniu do przedsigbiorcow
publicznych jest obszar koncentracji tytutowych podmiotow gospodarczych. Mozna
wywnioskowaé, ze chodzi tutaj przede wszystkim o zapobieganie powstaniu pozycji
dominujacej — w szczegolnosci na rynkach infrastrukturalnych — ktora sama w sobie jest

duzym zagrozeniem dla efektywnosci i gospodarnosci funkcjonowania przedsigbiorcy
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publicznego. Sytuacja, w ktorej przedsigbiorca publiczny mogiby dziata¢ w znacznej
mierze niezaleznie od konkurentow, ale takze kontrahentow i konsumentow, stanowi
z pewnoscig silny czynnik demotywujacy do podejmowania dziatan proefektywnoscio-
wych. Wptywac¢ to wigc moze negatywnie posrednio na stan finansow panstwa.

Skonstatowac¢ trzeba rowniez, ze zwiazek instytucji pomocy publicznej z ochrong
konkurencji jest w ogdlnosci niesprzeczny. Cho¢ sama pomoc publiczna powinna by¢
traktowana jako swoiste zaktocenie konkurencji, to prawidtowo zastosowane mechanizmy
pomocy panstwa skierowane do przedsiebiorcow publicznych przyczyniaja si¢ do prawi-
dtowego rozwoju ekonomicznego kraju, a takze do zapewnienia gospodarnosci i efektyw-
nosci funkcjonowania przedsigbiorcéw publicznych. Instruktywnym przyktadem w kon-
tek$cie dzialan organdow administracji gospodarczej, ktore nacechowane sg celami
kryteriow gospodarnosci i efektywnosci, sg srodki pomocy nakierowane na restruktury-
zacje podmiotow gospodarczych, szczegélnie czesto adresowane do przedsigbiorcow
publicznych. W przypadku takich srodkow pomocowych chodzi wtasnie o przywrocenie
zgodno$ci dziatalnosci gospodarczej przedsigbiorcow publicznych z tytulowymi wymo-
gami, m.in. po to aby mogty nadal funkcjonowa¢ na danym rynku wiasciwym. Istotng
role w kontekscie udzielania pomocy publicznej przedsigbiorcom publicznym odgrywa
Prezes UOKIiK. Jego dziatania w przedmiotowej sferze sa pochodng aktywnosci innych
organdéw administracji (w tym administracji gospodarczej) i ograniczajg si¢ do zapewnie-
nia zgodnosci projektow pomocy z wlasciwymi przepisami prawa oraz jej monitorowania.

W ostatnim podrozdziale znalazly si¢ rozwazania dotyczace dziatan nadzorczych
1 kontrolnych skierowanych wobec przedsigbiorcéw publicznych, dokonywanych przez
wybrane organy administracji gospodarczej — NIK i KNF. Dziatania te sa ukierunkowa-
ne i oparte na zalozeniu, ze kontrole przeprowadza si¢ w taki sposob, ze przyczynia si¢
ona do ujawniania konkretnych nieprawidtowosci oraz ich przyczyn, w tym naruszen
istoty gospodarnosci i efektywnosci.

Wywnioskowano, ze w przypadku czynno$ci kontrolnych przeprowadzanych przez
NIK beda mialy zastosowanie réwniez przepisy ustawy Pr. przeds., jesli kontrola dotyczy
dziatalnos$ci gospodarczej przedsigbiorcow publicznych. Nalezy jeszcze raz zwrocié
uwage na fakt, ze NIK postrzegany jako organ administracji gospodarczej weryfikuje
zgodno$¢ dziatalnosci przedsigbiorcy z konstytucyjnym kryterium gospodarnosci, a wiec
tradycyjnym kryterium kontroli panstwowej. Jak juz powyzej wskazywano, kryterium
to koncentruje si¢ na oszczednosci wydatkéw (w szczegdlnosci publicznych), a takze
zuzycia odpowiednich materiatow. R6zni si¢ wiec zakresem od drugiego tytutowego
kryterium, czyli efektywnos$ci. Najistotniejsza role w tej materii petnig wystgpienia
pokontrolne tego organu, poniewaz zawarte w nich zalecenia stanowig konkretyzacje
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kryteriow konstytucyjno-ustawowych w poszczegdlnych obszarach funkcjonowania
kontrolowanych przedsiebiorcow.

Z kolei w przypadku dziatan podejmowanych przez KNF istotny wptyw na funk-
cjonowanie przedsigbiorcy publicznego ma optymalizacja efektywnosci. Instrumentem
jurydycznym stosowanym w tym celu bedzie np. wymoég zatwierdzenia prospektu emi-
syjnego danej spotki publicznej przez ten organ. Wskazane w monografii instrumenty
nadzoru uprzedniego i nast¢pczego bezposrednio przyczyniaja sie¢ do zwigkszenia pro-
fesjonalizacji — w tym efektywnos$ci — dziatalnosci gospodarczej przedsigbiorcow pu-
blicznych. Do zadan i kompetencji KNF nalezy odnosi¢ kryterium efektywnosci, a wigc
wyznacznik o tresci bardziej wieloaspektowej niz tradycyjnie postrzegana gospodarnosé.
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