STUDIA PRAWA PUBLICZNEGO
2024 +NR 1 (45) ISSN 2300-3936
https://doi.org/10.14746/spp.2024.1.45.1

I. ARTYKULY
b

Karol Kiczka*

Unijne uwarunkowania publicznego prawa
gospodarczego'

EU determinants of public economic law

Abstract. The aim of the study is to present the influence and importance of
European Union law on the development of public economic law in Poland. This
impact was undoubtedly very significant — it changed in the pre-accession period
and after Poland’s accession to the EU and covered many areas.

The science of public economic law has long addressed current issues con-
cerning the impact of EU law as well as the acquis communautaire of the European
Union on the subject matter of this particular discipline of jurisprudence. The in-
terest in European (EU) topics affected domestic legal studies as a whole and was,
for understandable reasons, also applied by other scientific disciplines from their
own respective research perspectives. Even in the previous socio-political-eco-
nomic system, in the period of the Polish People’s Republic, scholars dealing with
current public economic law analyzed systemic and specific (detailed) issues
of various types, which is confirmed by a review of the literature. Undoubtedly,
this influence of legal norms and the EU acquis, both in the pre-accession period
and then in the period of EU membership, has increased significantly and has
transformed the legal order. These changes concern both the legal situation of
entrepreneurs and the position (status) of public authorities, especially economic
administration bodies, and the entire mechanism of implementing the multi-
centric legal system in the social market economy. Substantive, procedural and
organizational norms have been transformed, which at the same time sometimes
required a revision of previous research attitudes. However, this has definitely
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opened up new prospects for scientific cognition and teaching in the university
world and significantly influenced economic turnover.

Keywords: European Union — public economic law — multicentric law system

Wprowadzenie

W roku 2024 przypada jubileusz 20-lecia cztonkostwa naszego kraju
w strukturach szczegélnej organizacji miedzynarodowej — Unii Euro-
pejskiej (UE). Jest to czas, ktéry sktania do réznych dyskusji, refleksji,
podsumowan itp. zwiazanych z tym wyjatkowo waznym wydarzeniem
w dziejach Rzeczypospolitej Polskiej (RP). W systemie prawa publiczne-
go, obok prawa administracyjnego, miesci sie rowniez publiczne prawo
gospodarcze. T. Rabska podkresla, ze w $wietle wspdlczesnego stanu
prawodawstwa i nauki prawa publiczne prawo gospodarcze stanowi
odrebna dyscypline naukowa, znajdujaca odzwierciedlenia w proce-
sach tworzenia i stosowania prawa, w problematyce badawczej i pra-
cach naukowych?. Postuluje sie, aby nie stosowa¢ zamiennie okreslen
,administracyjne” i ,publiczne” prawo gospodarcze, poniewaz sama
nazwa moglaby sugerowac rézna pozycje w ramach dyscyplin nauko-
wych. Inng kwestia, wedtug T. Rabskiej, jest ustalenie merytorycznego
zakresu tak nazwanych dyscyplin. W zadnym zas przypadku nie chodzi
o kwestionowanie glebokich zwiazkéw naukowych publicznego pra-
wa gospodarczego z prawem administracyjnym, ktére stanowilo jego
pierwotne korzenie. Nie chodzi tez o zaliczanie konkretnej materii
wylacznie do jednej czy drugiej dyscypliny, natomiast o nowe podsta-
wowe zalozenia, wynikajace z zasad ustroju gospodarczego. Nie chodzi
réwniez w jej opinii o stawianie sztywnych granic badaniom nauko-
wym. Wrecz przeciwnie — zwlaszcza ze wzgledu na ztozonos¢ ,spraw
gospodarczych” - istotne znaczenie maja prace interdyscyplinarne?®. Dla
badaczy zajmujacych sie publicznym prawem gospodarczym wzmian-
kowany jubileusz moze by¢ okolicznoscia m.in. do zwrécenia uwagi na
stanowisko doktryny w obszarze oddziatywania acquis communautaire

2 T. Rabska, Prawo administracyjne a publiczne prawo gospodarcze (kilka dyskusyjnych
refleksji), w: Migdzy tradycjq a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszo-
wa Profesora Jana Bocia, pod red. ]. Supernata, Wroctaw 2009, s. 586-587. Por. L. Kieres,
Pojecie i zakres prawa administracyjnego gospodarczego, w: A. Borkowski et al., Administracyjne
prawo gospodarcze, Wroctaw 2003, s. 13.

3 T. Rabska, Prawo administracyjne..., s. 587.
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uprzednio Wspdlnot Europejskich (WE), dzisiaj Unii Europejskiej — czy
jeszcze szerzej Rady Europy — na wskazywany w tytule opracowania
szczegbdlowy odcinek jurysprudencji i przedmiot jego dociekan®*. Po-
nizsze rozwazania przyblizaja wybrane poglady pismiennictwa, stuza
wstepnej probie odpowiedzi na pytanie: na jakie zagadnienia jurydycz-
ne zwracano uwage w pracach przede wszystkim nauki publicznego
prawa gospodarczego w okresie przedakcesyjnym, a nastepnie czlon-
kostwa w UE i co z tego wynika? Publiczne prawo gospodarcze, ktére
jak przekonujaco akcentuje W. Matecki — jako kategoria pojeciowa
o stosunkowo krotkiej historii, poszukuje wtasnej tozsamosci i stara
sie ksztaltowac swoja samodzielno$¢. Ma ja z pewnoscia jako odrebna
dyscyplina naukowa i dyscyplina dydaktyczna w obrebie prawoznaw-
stwa®. Autor, analizujac stanowisko jurysprudencji, wskazuje, ze nauka
publicznego prawa gospodarczego, korzystajac z dorobku i doswiad-
czen innych szczegétowych nauk prawnych (przede wszystkim prawa
administracyjnego), tworzy z powodzeniem ,wlasne i oryginalne ujecia’
pojec i instytucji prawnych®.

1. Publiczne prawo gospodarcze w okresie przedakcesyjnym
i w okresie cztonkostwa w UE — uwagi ogolne

Jak zauwazyl L. Bar, droga do Wspdlnoty Europejskiej jest stroma,
trudna i dluga. Stroma, poniewaz wysoko juz zaszly te kraje, ktére
kladly fundamenty pod Wspoélnote’. Trudna, bo trzeba pokonywac
przeszkody polityczne, spoleczne, ekonomiczne i prawne. Integracja
ze Wspdlnota bedzie wiec procesem wymagajacym wielu lat. W opi-
nii autora upowszechnianie znajomosci celu, organizacji i porzadku

* Por. m.in. Europeizacja polskiego prawa administracyjnego, pod red. Z. Janku et al.,
Wroctaw 2005; Dziesigc lat polskich doswiadczeni w Unii Europejskiej. Problemy prawnoadmi-
nistracyjne, t. 112, pod red. J. Stugockiego, Wroctaw 2014.

> W. Matecki, Struktury norm prawnych w publicznym prawie gospodarczym. Uklady
czesciowe znamionowane powigzaniami subordynacji, Warszawa 2023, s. 94. Por. T. Dlugosz,
Publiczne prawo gospodarcze i polityka gospodarcza, w: Publiczne prawo gospodarcze, pod red.
T. Dlugosza, K. Oplustila, Warszawa 2023, s. 21-43.

¢ W. Malecki, op. cit., s. 95. Zob. tez M. Krasniewski, Model requlacji gospodarczej rynku
kolejowych przewozow pasazerskich. Problematyka prawna, Warszawa 2023, s. 121-122.

7 L. Bar, Ksztattowanie ordynacji rynkowych. Rozwazania w drodze do Wspélnoty Europej-
skiej, ,Panstwo i Prawo” 1992, nr 11, s. 39. Zob. A. Powalowski, Przestanki prawne wsparcia
przedsigbiorcow, w: Wspélczesne funkcje parstwa wobec gospodarki. Ksiega jubileuszowa Profe-
sora Tadeusza Kocowskiego, pod red. K. Kiczki, W. Maleckiego, Wroctaw 2022, s. 159-168.
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prawnego Wspdlnoty Europejskiej jest podstawowym warunkiem
powodzenia wlaczenia sie Polski do Wspdlnoty. Uksztatltowanie po-
rzadku prawnego w gospodarce narodowej, a zwlaszcza — jak pisat
L. Bar — wypracowanie ordynacji rynkowej — jest w szczegdlny sposéb
zalezne od poznania instytucji prawnych gospodarki rynkowej Wspo6l-
noty. Przywotywany badacz zwracal uwage, iz trzeba tu podjac liczne
i wielostronne dzialania. Teksty uktadéw oraz przepisy wydawane
przez organa Wspdlnoty wymagaja powszechnego udostepnienia
w jezyku polskim. Nie wystarczy opublikowanie w ,Dzienniku Ustaw”
i ,Monitorze Polskim”®.

Nalezy tutaj tez przypomnie¢, ze opracowujac projekt Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Na-
rodowego — jak wskazuje P. Winczorek — miala na wzgledzie w szcze-
golnosci fakt, ze kraj nasz przygotowuje sie zarazem do wstapienia do
Unii Europejskiej, a zatem zobowiazany bedzie do przyjecia w pelnym
wymiarze acquis communautaire’. Uznano wiec jego zdaniem, ze Konsty-
tucja winna stworzy¢ warunki umozliwiajace Rzeczypospolitej Polskiej
podjecie bez przeszkdd i bez koniecznosci dokonania jej glebokiej
nowelizacji decyzji o akcesji do tej organizacji, a nastepnie o wpro-
wadzeniu do porzadku prawnego obowiazujacego na terenie naszego
panstwa prawa, na jakim opieraja sie Wspdlnota Europejska (Wspdlnoty
Europejskie) i Unia. W tym celu uksztattowano tres$¢ art. 90 i art. 91
Konstytucji. Przepisy te umozliwily przeprowadzenie w 2003 r. ratyfi-
kacji przez RP Traktatu Akcesyjnego i wraz z art. 9 ustawy zasadniczej
stanowia konstytucyjnoprawna podstawe uznania norm pierwotnego
i pochodnego prawa wspdlnotowego (unijnego) za obowiazujace na
terenie Polski'.

Nawiagzanie systematycznych kontaktéw przez Polske z Unia Eu-
ropejska przez zawarcie Ukladu Stowarzyszeniowego'' — w opinii
M. Grzybowskiego — zaowocowalo potrzeba wykreowania jednostki

8 L. Bar, op. cit., s. 39.

° P. Winczorek, Konstytucja RP a prawo wspélnotowe, ,Panstwo i Prawo” 2004, nr 11,
s.3. Zob. L. Garlicki, Reczkowicz p. Polsce, czyli 0 sojuszu europejskich Trybunatéw, w: Rzgdy
prawa jako wartos¢ uniwersalna. Ksiega jubileuszowa Profesora Krzysztofa Wojtowicza, pod
red. A. Kozlowskiego, Wroctaw 2022, s. 119-131.

10 P. Winczorek, op. cit., s. 3.

! Uktad Europejski ustanawiajacy stowarzyszenie miedzy Rzeczapospolita Polska,
z jednej strony, a Wspdlnotami Europejskimi i ich Panistwami Czlonkowskimi, z drugiej
strony, sporzadzony w Brukseli dnia 16 XII 1991 r. (Dz.U. 1994 Nr 11, poz. 38 ze zm.),
dalej ,Uktad Europejski’, ,Uktad Stowarzyszeniowy”.
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administracji rzadowej odpowiedzialnej za przygotowywanie, podtrzy-
mywanie i koordynowanie wspdtpracy z UE™. Pierwsza tego typu insty-
tucja byto Biuro Pelnomocnika Rzadu ds. Integracji Europejskiej i Pomo-
cy Zagranicznej powotane w strukturze Urzedu Rady Ministréw w 1992 r.
Wsréd zadan Biura znalazla sie koordynacja przygotowania projektow
pomocy przedakcesyjnej w ramach projektu PHARE. Wzmiankowane
zadanie publiczne zyskato na znaczeniu po zlozeniu w 1994 r. przez
Polske i Wegry wnioskéw o czlonkostwo w Unii Europejskiej*.

Z kolei C. Banasinski'¥, badajac m.in. prawne problemy realiza-
cji wspomnianego Ukladu Europejskiego, wskazywal, ze sposoby
zblizenia, a takze czesciowo tempo tego procesu wynikaja z celéw
Uktadu Europejskiego. Ta swoista umowa miedzynarodowa réznicuje
obowiazek zblizenia ustawodawstwa polskiego do wymogdéw prawa
wspodlnotowego, wyodrebniajac okreslone kategorie dziedzin o réz-
nym zakresie swobody polskiego ustawodawcy w dostosowaniu prawa
polskiego. Pozwala to wyrdzni¢ jego zdaniem dziedziny, w ktérych
istnieje obowiazek pelnego ujednolicenia prawa polskiego w drodze
recepcji rozwiazan prawa wspdlnotowego (np. scalona nomenklatura
towarowa). W innych dziedzinach Ukltad Europejski pozostawia pe-
wien obszar swobody, nakladajac obowiazek zagwarantowania nie
identycznych, jak w prawie wspdlnotowym, ale wytacznie poréwny-
walnych $rodkéw ochrony prawnej (tytutem przyktadu — w obszarze
wiasno$ci intelektualnej). Najszerszy zakres swobody w realizacji obo-
wiazku z art. 68 Ukladu Europejskiego obejmowal zdaniem C. Bana-
sinskiego szeroko rozumiane prawo gospodarcze, w ktérym Polska
zobowiazana jest jedynie do zblizenia swoich przepiséw do aktual-
nego i przysztego ustawodawstwa Wspdlnot Europejskich. Dotyczy
to przy tym takze tych dziedzin prawa gospodarczego, ktére uznane
zostaty w art. 69 Uktadu Europejskiego za priorytetowe. C. Banasinski
zwraca uwage, ze w wielu z nich brakuje w prawie europejskim pelnej
integracji, jak np. w prawie podatkowym; niektore zas, jak np. prawo
spotek, znajduja sie dopiero w fazie tworzenia. W tych obszarach

2 M. Grzybowski, Rada Ministréw i administracja rzgdowa a cztonkostwo Polski w Unii
Europejskiej (wybrane zagadnienia konstytucyjne), ,Przeglad Sejmowy” 2005, nr 3, s. 16;
J. Gola, Gospodarnosé i efektywnosé w dzialaniach organdw administracji gospodarczej wobec
przedsigbiorcow publicznych, Wroctaw 2021, s. 249-262.

3 Ibidem.

1 C. Banasinski, Prawne problemy realizacji Uktadu Europejskiego, ,Kontrola Panistwowa”
1994, nr 6, s. 36.
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Polska moze orientowac sie swobodnie na rézne opcje rozwiazan funk-
cjonujacych w panstwach cztonkowskich Wspdélnot; nie ma tez prze-
szkéd w wyborze wlasnego modelu okreslonych rozwiazan prawnych.
Ponadto zdaniem autora w mysl postanowien Ukladu Europejskiego,
istnieje rowniez grupa dziedzin, w ktérych Polska zobowiazana jest
przede wszystkim do podjecia okreslonych dzialan organizacyjnych,
jak np. w sferze wspolpracy kulturalnej czy wspétdzialania w zwalcza-
niu handlu narkotykami, gdzie zblizanie przepiséw jest pochodnym
etapem podjetych dziatan®.

W okresie przedakcesyjnym M. Wyrzykowski akcentowal zagadnie-
nie oddzialywania regulacji prawnomiedzynardowych na obszar prawa
wewnetrznego normujacego stosunki spoteczne zwigzane z gospodaro-
waniem (dziatalnoscia gospodarcza)'®. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze w od-
réznieniu od regulacji materii czysto politycznych sfera suwerennosci
decyzji organéw panstwowych w sferze gospodarowania jest bardziej
ograniczona. Wynika to z obiektywnego charakteru praw ekonomicz-
nych rzadzacych gospodarka, a dalej, zdaniem M. Wyrzykowskiego,
w przypadku Polski — z sytuacji zastanej oraz z uwarunkowan mie-
dzynarodowych. Wszelka dziatalnos¢ legislacyjna panstwa w sferze
gospodarczej na poziomie zaréwno ustawowym, jak i aktéw wykonaw-
czych nie moze nie uwzgledniac¢ regulacji normatywnej obowiazujacej
w 6wczesnej Europejskiej Wspdlnocie Gospodarczej'’.

Jesli chodzi o porzadek prawny publicznego prawa gospodarczego
w warunkach cztonkostwa Polski w UE, jak celnie podkresla T. Dlugosz'®,
to mozna stwierdzi¢, ze najwazniejszymi efektami skomplikowanych
proceséw europejskich sa: (1) zastepowanie lub ,wypieranie” przepiséw
prawa krajowego przez regulacje ponadpanstwowe; (2) zmiana lub
uchylanie norm krajowych przez pracodawce krajowego w zwiazku
z regulacjami ponadpanstwowymi; (3) zmiana sposobu wykladni prze-
piséw prawa krajowego w zwiazku z regulacjami ponadpanstwowymi.
Autor zasadnie akcentuje, Ze w miejsce jedynego zwartego krajowe-
go porzadku prawnego opartego na hierarchicznej strukturze zrédet
prawa zaczynaja obowiazywac¢ na jednym terytorium normy prawne

> Tbidem.

16 M. Wyrzykowski, Legislacja — demokratyczne paristwo prawa - radykalne reformy po-
lityczne i gospodarcze, w: Tworzenie prawa w demokratycznym parnistwie prawnym, pod red.
H. Suchockiej, Warszawa 1992, s. 45.

7 Tbidem.

18 T. Dtugosz, Kompetencja w publicznym prawie gospodarczym, Warszawa 2021, s. 141.
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pochodzace z réznych ,centréw decyzyjnych’, w zwiazku z czym méwi
sie o tzw. systemie multicentrycznym®.

W kulturze prawnej kontynentu europejskiego, scislej, w przyjetej
rowniez i w Polsce koncepcji niemiecko-austriackiej opartej na prawie
rzymskim istota prawa publicznego, jego tres¢, zakres, swoiste konstruk-
cje, wynikaja — jak akcentuje A. Chetmonski - z jego funkcji tworzenia
podstaw do realizacji interesu publicznego m.in. przez okreslanie praw
i obowiazkéw jednostek w tym zakresie, tworzenie wladzy publicznej
i regulowanie jej dziatania, a zwlaszcza korzystania z wladztwa pu-
blicznego®. Nie wchodzac tu w dalekie antecedencje ksztalttowania
sie¢ wspolczesnej doktryny wladzy publicznej i wltadztwa publicznego,
warto przypomnie¢, pisze dalej przywotywany autor, Ze w nowoczesnej,
oswieceniowej i postoswieceniowej koncepcji jako pewne, oczywiste
juz aksjomaty przyjeto, ze spoleczenstwo cywilne musi miesci¢ sie
w pewnej strukturze prawno-organizacyjnej, ze trwalos¢ tej struktury
zabezpieczona jest Srodkami wladczymi, ze organy wtadzy publicznej
stanowiace elementy tej struktury i bedace emanacja spoteczenstwa
cywilnego maja organizowac i wykonywac te zadania spoleczne, ktore
przerastaja mozliwosci tego spoteczenistwa i jego czlonkéw, ze waga
tych funkgji i ich charakter wymagaja dla ich wykonania wyposazenia
tych organéw w srodki materialne (dominium) i we wiladztwo publicz-
ne (imperium), ze wreszcie wltadztwo publiczne jest wiec dla organéw
wladzy publicznej atrybutem o charakterze instrumentalnym. Inaczej
mowiac, wladztwo publiczne uzasadnione jest celem, jaki spoteczen-
stwo wyznacza organom wiadzy publicznej. Tym celem jest oczywi-
$cie — jak podkresla A. Chelmonski — realizacja dobra publicznego,
a jego tres¢ wyznaczaja wartosci przyjete w danym spoleczenstwie
i w danym czasie®’.

Dla rzecznikéw rozbudowy interwencjonizmu panstwowego — jak
uwypuklal A. Wasilkowski — integracja europejska byla i jest dobra
okazja do przenoszenia réznych narzedzi interwencyjnych ze szczebla
krajowego na szczebel miedzynarodowy?’. Integracja ma zapewni¢

¥ Tbidem.

2 A. Chetmonski, Zasady publicznego prawa gospodarczego, w: Zasady prawa gospodar-
czego. Materialy z konferencji naukowej zorganizowanej przez Katedre Prawa Gospodarczego
Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu, Sobétka, 10-12 wrzesnia 1998, pod red. A. Smiei,
Wroctaw 1999, s. 39.

2 Tbidem.

2 A. Wasilkowski, Zrédla prawa, kompetencje organéw Wspdlnot Europejskich w zakre-
sie tworzenia prawa, stosowanie prawa wspolnotowego, ,Studia Prawnicze” 1996, nr 1-4
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odnosnym narzedziom znacznie wieksza skutecznos¢, a takze stuzy¢
obronie integracji regionalnej przed konkurencja swiatowa. Podkreslana
materia — w opinii A. Wasilkowskiego — kladzie oczywiscie silny akcent
na role panstw i organizacji miedzynarodowych. Te ostatnie powinny
by¢ wyposazone w rozlegte kompetencje w zakresie polityki interwen-
cjonizmu panstwowego. W omawianym kontekscie w pelni nalezy
podzieli¢ poglad autora, iz uprawnienie organizacji miedzynarodowej
do stanowienia prawa dla panstw i obowiazujacego na ich obszarach
rysuje sie jako logiczna konsekwencja takiej koncepcji®.

Do sytuacji panstwa cztonkowskiego UE, ktérym jest Rzeczypo-
spolita Polska, jak trafnie stwierdza C. Kosikowski, odnosza sie row-
noczesnie wszystkie trzy rodzaje wspdlczesnego interwencjonizmu
w gospodarce: miedzynarodowy, unijny i panstwowy?**. Pozostaja one
wedlug autora w zwiazku wspdlistnienia i zaleznosci oraz sie uzupet-
niaja. Interwencjonizm miedzynarodowy i unijny nie pozbawiaja racji
bytu interwencjonizmu krajowego wykonywanego przez panstwa
cztonkowskie UE. Jest to jednak interwencjonizm inny niz tradycyj-
ny interwencjonizm panstwowy z XIX i pierwszej potowy XX wieku.
Zadaniem wspolczesnego panstwa jest bowiem osiagniecie poziomu
cywilizacyjnego rozwinietych panstw?®. Dlatego jego obowiazkiem
powinno by¢ dazenie do uzyskania cztonkostwa w najwazniejszych
organizacjach miedzynarodowych i integracyjnych oraz ratyfikowa-
nie innych, waznych z punktu widzenia spoleczenstwa i gospodarki
umoéw miedzynarodowych. Wspoélczesny interwencjonizm panstwo-
wy polega zatem w opinii C. Kosikowskiego na wdrazaniu do prawa
i praktyki krajowej standardéow rozwiazan ustalonych w ramach pra-
wa interwencjonizmu miedzynarodowego i unijnego. Wiaze sie tez
z koniecznoscia uzupelniania pewnych rozwiazan w drodze regulacji
krajowych, jedli zezwalaja na to przepisy prawa miedzynarodowego
i unijnego?®.

(127-130), s. 11. Takze A. Zurawik, Wyktadnia w prawie gospodarczym, Warszawa 2021,
s. 412-416.

% Ibidem.

2 C. Kosikowski, Interwencjonizm paristwa cztonkowskiego Unii Europejskiej w gospodarce,
w: Wspélczesne funkcje paristwa..., s. 115.

» Ibidem.

2 Ibidem.
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2. Wplyw Uktadu Europejskiego na traktowanie
inwestorow zagranicznych w Polsce

Natomiast M. Zdyb, analizujac sytuacje prawna przedstawicielstwa
przedsiebiorcéw zagranicznych w swietle prawa dzialalnosci gospo-
darczej, podkreslal zagadnienia wiazace sie ze stosowaniem Ukladu
Europejskiego?. Zasada réwnosci w zakresie dzialalnosci przedsiebior-
coéw zagranicznych, jak akcentuje autor, najpelniej moze by¢ realizo-
wana w odniesieniu do panstw czlonkéw Unii Europejskiej w zwiazku
z podpisaniem Ukladu Europejskiego oraz rozpoczeciem negocjacji
akcesyjnych miedzy Unia Europejska a Polska. Zasada ta — jak zazna-
cza M. Zdyb - pozostaje w bezposrednim zwiazku z regula asymilacji,
oznaczajaca, ze przedsiebiorcy zagraniczni wywodzacy sie z krajéw Unii
Europejskiej powinni by¢ traktowani na zasadach nie mniej korzystnych
niz przedsiebiorcy polscy (zasada standardu narodowego). Oczywiscie
zasada ta ma znaczenie tylko wtedy, gdy w stosunku do przedsiebior-
coéw polskich dziatajacych w krajach Unii Europejskich stosowana jest
zasada wzajemnosci. Niewatpliwie, jak pisze dalej autor, dla okreslenia
zasad dziatalnosci przedsiebiorcow zagranicznych w Polsce w zwiazku
z procesem zmierzajacym do uzyskania przez Polske cztonkostwa Unii
Europejskiej coraz wiekszego znaczeniaja nabiera zaréwno pierwotne,
jak i wtérne prawo Wspoélnot Europejskich, ktére wprawdzie jeszcze
Polski nie wiaze, ale proces integracji wymaga brania go pod uwage®.
Uklad Europejski, w zapatrywaniu M. Krélikowskiej-Olczak, w Polsce
mial szczegdlne znaczenie dla problematyki inwestycji zagranicznych®.
Uklad Europejski okresla bowiem zobowiazania Polski w zakresie regu-
lacji prawnej przeptywu ustug i kapitatu oraz wiazacego sie z nimi za-
ktadania przedsiebiorstw, a takze co do popierania i ochrony inwestycji.
Doniostos¢ postanowien odnosnej umowy miedzynarodowej sprowa-
dza sie do rozstrzygniecia, czy i na ile ulegla zmianie sytuacja prawna
zagranicznych oso6b fizycznych i prawnych pochodzacych z panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej, angazujacych sie kapitatowo w podej-
mowanie i prowadzenie dzialalnosci gospodarczej w Polsce. Powyzsze

¥ M. Zdyb, Przedstawicielstwa przedsiebiorstw zagranicznych w swietle nowej ustawy - Pra-
wo dzialalnosci gospodarczej, w: Administracja publiczna u progu XXI wieku. Prace dedykowane
Prof. zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu z okazji 45-lecia pracy naukowej, Przemys$l 2000, s. 714.

28 Ibidem, s. 714-716.

¥ M. Krdlikowska-Olczak, Podejmowanie dziatalnosci gospodarczej w Polsce przez podmio-
ty zagraniczne w Swietle Ukladu Europejskiego, ,Studia Prawno-Europejskie” 1998, t. 3, s. 130.
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sktania do oceny obowiazujacego ustawodawstwa pod katem owych
zobowiazan oraz ustalenia, ktére z aktualnych rozwiazan prawnych nie
odpowiadaja przyjetym zasadom w Ukladzie Europejskim. Zdaniem
M. Krélikowskiej-Olczak rozwazania merytoryczne, dotyczace konse-
kwencji Ukladu Europejskiego dla prawnej regulacji inwestowania kapi-
talu zagranicznego w zakresie objetym tematem sprowadzi¢ mozna do
dwoéch zagadnien: zaktadania przedsiebiorstw oraz ochrony inwestycji®.
W odniesieniu np. do ustawy o spdtkach z udziatem zagranicznym?!
pismiennictwo akcentowato, ze stanowila ona wyraz odchodzenia usta-
wodawcy od restrykcyjnego rezimu prawnego inwestycji zagranicz-
nych®. W opinii A. Borkowskiego warto zauwazy¢, ze inwestorzy zagra-
niczni zostali co do zasady poddani tym samym regulacjom prawnym, co
podmioty polskie, tzn. ustawie o dziatalnosci gospodarczej i kodeksowi
handlowemu. W okresie obowiazywania ustawy o spétkach z udziatem
zagranicznym zauwazy¢ mozna gwaltowny wzrost inwestycji kapitatu
zagranicznego w kraju. Niemniej autor pisze, ze ustawa nie odpowiadata
jednak wymogom stawianym dla tego typu regulacji w Unii Europej-
skiej. Polska, ubiegajac sie o czlonkostwo w strukturach UE, staneta
przed obowiazkiem dokonania istotnych modyfikacji wewnetrznego
prawa gospodarczego. Wprowadzona ustawa z dnia 29 marca 1996 r.**
nowelizacja ustawy byla wynikiem procesu dostosowywania polskiego
prawa do standardéw unijnych. Gtéwnym wyznacznikiem wprowa-
dzonych zmian byly postanowienia Uktadu Europejskiego, a w szcze-
golnosci przewodnia zasada traktowania narodowego. Konsekwencja
wspomnianej nowelizacji — w mniemaniu A. Borkowskiego — byta
modyfikacja zakresu przedmiotowego ustawy o spétkach z udziatem
zagranicznym, ktéra okreslata warunki uczestniczenia przez podmioty
zagraniczne w dochodach z prowadzenia przedsiebiorstw na terytorium
RP3. Takze J. Grabowski podkreslat, ze cata ustawa z 1991 r. — mimo
znacznej liberalizacji jej rozwiazan dokonanej nowela z dnia 29 marca
1996 r. — stanowi w istocie relikt charakterystycznej dla bylych panstw
socjalistycznych koncepcji odrebnej regulacji prawnej dziatalnosci

% Tbidem.

3 Ustawa z dnia 14 VI 1991 r. o spétkach z udziatlem zagranicznym (Dz.U. 1997
Nr 26, poz. 143 ze zm.).

2 A. Borkowski, Zagraniczne podmioty dziatalnosci gospodarczej, w: A. Borkowski et al.,
Administracyjne prawo gospodarcze, Wroctaw 2008, s. 211.

3 Dz.U. 1996 Nr 45, poz. 199.

3 A. Borkowski, op. cit., s. 211.
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gospodarczej inwestoréw zagranicznych. Uktad Europejski ze Wspol-
notami Europejskimi, czyli umowa o stowarzyszeniu Rzeczypospolitej
Polskiej ze Wspolnotami Europejskimi, w zapatrywaniu J. Grabow-
skiego, ,naklada na nasze panstwo obowiazek zapewnienia w okre-
$lonym czasie réwnoprawnego (narodowego) traktowania w prawie
wewnetrznym podmiotéw gospodarczych wywodzacych sie z krajow
cztonkowskich Unii Europejskiej z podmiotami krajowymi [...]"%.
Doktryna badala znaczenie Uktadu Europejskiego réwniez w kontek-
$cie ochrony prawnej przywolywanych wyzej podmiotéw zagranicznych
w swietle ustawodawstwa gospodarczego. Analizujac postanowienia
Uktadu Europejskiego dotyczace ochrony inwestycji (mienia), nalezy
przypomnie¢ — zdaniem B. Popowskiej*, iz obowiazujaca wtedy ustawa
o spotkach z udzialem zagranicznym opracowywana byla réwnolegle
z toczacymi sie negocjacjami na temat Stowarzyszenia. Niewatpliwie
mialo to wplyw na przyjecie w ustawie rozwiazan prawnych, ktére an-
tycypuja podjete w Ukladzie Europejskim zobowiazania odnosnie do
wprowadzenia wolnosci zwiazanych z gospodarka rynkowa.
Istotnych ustalenn w zajmujacym nas przedmiocie dokonat takze
C. Kosikowski*”. Przygotowania Polski do integracji europejskiej nie
moga — jak zauwazal na kanwie rozwazan poswieconych wybranym
problemom implementacji prawa integracji w polskim prawie finanso-
wym i gospodarczym — jednak ograniczac sie tylko do zblizania prawa
krajowego do prawa UE. Wydaje sie, ze nalezy liczy¢ sie z tym, iz w toku
dokonywania oceny zbieznosci prawa polskiego z prawem UE moga by¢
zglaszane réznego rodzaju zastrzezenia, zwlaszcza co do niepelnego
jeszcze zblizenia prawa polskiego do wymogdéw porzadku prawnego UE.
W tym momencie nalezaloby dysponowa¢ odpowiednimi argumentami,
ktére moga wiele wyjasnic¢ i ztagodzi¢ stawiane zarzuty. W jego opinii
nalezaloby ich upatrywac¢ w znajomosci rzetelnej analizy stanu zhar-
monizowania prawa krajowego innych panstw cztonkowskich z pra-
wem UE. Pobiezna bowiem analiza stanu prawnego obowiazujacego

* J. Grabowski, Ocena rozprawy doktorskiej K. Kiczki Struktura prawna zezwolenia
na utworzenie spétki z udziatem zagranicznym, Wroctaw 1997, s. 1-2.

% B. Popowska, Ochrona prawna podmiotéw zagranicznych w swietle ustawodawstwa
gospodarczego (ujecie publicznoprawne), Poznan 1996, s. 188.

% C. Kosikowski, Wybrane problemy implementacji prawa integracji w polskim prawie
finansowym i gospodarczym, w: Implementacja prawa integracji europejskiej w krajowych po-
rzgdkach prawnych, pod red. C. Miki, Torun 1998, s. 183. Por. C. Kosikowski, Problemy
harmonizacji polskiego prawa finansowego z prawem Wspélnot Europejskich, ,Panistwo i Prawo”
1996, nr 4-5, 5. 70.
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w tych krajach wskazuje, ze — co istotne — najbardziej zaawansowane
w procesie harmonizacji s te paiistwa, ktére najpdzniej przystepowatly
do UE. Aby jednak dysponowac takimi argumentami, trzeba by w wiek-
szym niz dotychczas stopniu zajac¢ sie analiza poréwnawcza rozwiazan
prawnych panstw cztonkowskich UE. Nie wystarczy zatem koncen-
trowac sie jedynie na samym prawie UE. W nauce zdaje sie natomiast
panowac wlasnie taka tendencja — niewychodzaca poza badanie prawa
Unii. Programy nauczania na studiach prawniczych i administracyjnych
powinny by¢ tak utozone, aby przewidywaly obok prawa europejskiego
(unijnego) specjalistyczne wyktady monograficzne z zakresu prawa
Unii Europejskiej, a takze nakazywaly uwzglednienie jego fragmenta-
rycznych watkéw w ramach poszczegolnych przedmiotéw kursowych®.
Prawa europejskiego — zdaniem C. Kosikowskiego — nie mozna bowiem
traktowac odrebnie od tych przedmiotow, lecz ukazywac je w scistym
zwiazku z prawem krajowym?¥.

Realizowanie Ukladu Europejskiego — jak zauwazyt S. Sottysinski —
wymaga daleko idacych zmian ustawodawstwa polskiego, zwlaszcza
w zakresie zblizenia naszego prawodawstwa gospodarczego do stan-
dardéw EWG (Europejskiej Wspdlnoty Gospodarczej)®. Nie jestesmy
zobowiazani do, jak okresla autor, ,niewolniczego” kopiowania prawa
wspodlnotowego (unijnego), gdyz umowa nakfada na nas obowiazek
zblizenia (approximation) ustawodawstwa i to w zasadzie w okresie 10 lat,
chociaz negocjatorzy byli zgodni, ze termin ten nie jest bezwzglednie
wiazacy. Przepisy przejsciowe nowych ustaw polskich moga w jego opinii
wiec przewidywac wejscie w zycie rozwiazan docelowych, opartych na
wzorcach EWG, dopiero po uptywie kilku lat. Ponadto z waznych przy-
czyn mozna modyfikowac standardy EWG, unikajac jedynie catkowitej,
jak pisze dalej autor, ,niekompatybilnosci” polskich rozwiazan z prawem
Wspélnoty*'. Obowiazek zblizenia ustawodawstwa dotyczy jedynie tych
dziedzin, w ktérych obowiazuje jednolite prawo lub wytyczne EWG albo
gdy strony zobowiazaly sie do przystapienia do okreslonych konwencji

3 C. Kosikowski, Wybrane problemy implementacji prawa integracji w polskim prawie
finansowym i gospodarczym, w: Implementacja prawa integracji europejskiej w krajowych po-
rzqdkach prawnych / The implementation of the law of the European integration in national legal
orders, pod red. C. Miki, Torun 1998, s. 200.

% Ibidem. Zob. tez K. Kokocinska, A. Trela, Publiczne prawo gospodarcze w orzecznictwie,
Poznan 2011, s. 15.

S, Sottysinski, Uktad o stowarzyszeniu miedzy Polskq a Wspolnotami Europejskimi (pro-
blematyka prawna i ekonomiczna), ,Paiistwo i Prawo” 1992, nr 6, s. 21.

4 Tbidem.
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miedzynarodowych. Polska powinna takze jak najszybciej wprowadzi¢
takie zmiany w prawie wewnetrznym, ktére doprowadza do wzmocnienia
prawa antymonopolowego i ograniczenia mozliwosci naduzywania praw
wlasnosci intelektualnej na drodze ograniczania tzw. importu paralelne-
go iizolacji naszego rynku. Szczegolnie pilne wydaje sie wprowadzenie
konstrukcji wyczerpania praw wlasnosci intelektualnej na obszarze kaz-
dej strefy wolnego handlu, ktérej cztonkiem jest RP. Sa bowiem wedlug
S. Sottysinskiego dziedziny, w ktérych EWG moze nie by¢ zainteresowana
szybka recepcja wlasnych rozwiazan prawnych przez ustawodawstwo
panstwa stowarzyszonego. Chodzi zwlaszcza o te instytucje prawne
konkurencji, ktére ograniczaja dotychczasowa swobode dziatania lub
dominujaca pozycje podmiotéw zagranicznych na rynku polskim*2.

Przedsiebiorca zagraniczny, aktualnie w warunkach funkcjonowa-
nia RP w strukturach UE, jest wedlug L. Kieresa szczegdlna kategoria
przedsiebiorcy®. Ujecie statusu przedsiebiorcy zagranicznego jest osa-
dzone wspélczesnie przede wszystkim w regulacjach Traktatu o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE) (art. 49 oraz art. 56). Swoboda
przedsiebiorczosci (wolnos¢ dziatalno$ci gospodarczej) przejawia sie
takze w prawie do wyboréw formy organizacyjnej dziatalnosci gospo-
darczej. Zrédtem wyréznienia kategorii przedsiebiorcoéw zagranicznych
jest ujecie przedsiebiorczosci w prawie UE, w opinii przywolywanego
autora, w wymiarze dzialalnosci pierwotnej lub wtérnej. Przedsiebior-
ca zagraniczny jest to podmiot, ktory uzyskal status przedsiebiorcy
w prawie obcym. Przedsiebiorca zagraniczny jest wiec szczego6lna ka-
tegoria osoby zagranicznej, a kazda z kategorii os6b zagranicznych
moze uzyskac status przedsiebiorcy zagranicznego w Polsce, chyba ze
prawo Unii Europejskiej lub prawo statusu osobowego jednostki nie
zezwala na wykonywanie dziatalnosci gospodarczej poza wskazanym
panstwem*. Jednoczesnie L. Kieres akcentuje, ze pola badawcze w sfe-
rze publicznoprawnego statusu europejskich zgrupowan gospodar-
czych jako przedsiebiorcy zagranicznego mozna ocenia¢ w kategoriach
wlasciwych dla spekulacji czysto teoretycznych czy gry intelektualne;j.
Autor natomiast przyjmuje, ze dotykaja one jednak podstawowych

42 Ibidem. Zob. tez M. Radula, Prywatyzacja podmiotéw leczniczych a prawo do ochrony
zdrowia, Wroctaw 2021, s. 119-152.

# L. Kieres, Przedsigbiorcy zagraniczni, w: System Prawa Administracyjnego, t. 8A, Publicz-
ne prawo gospodarcze, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wrébla, Warszawa
2018, s. 251.

# Ibidem.
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problemoéw, z ktérymi bedzie konfrontowany ustawodawca i nauka
publicznego prawa gospodarczego w miare wzrostu zainteresowania
formami przedsiebiorczymi na rynku wewnetrznym UE®.

3. Ochrona konkurencji i konsumentow
w Swietle Uktadu Europejskiego i prawa unijnego

Jednym z najbardziej istotnych elementéw fundamentalnej transforma-
cji polskiego ustroju gospodarczego na przetomie lat 80.1 90. XX wieku
byto zdaniem T. Skocznego uznanie konkurencji, jako metody alokacji
czynnikéw produkcji oraz czynnika wymuszajacego najbardziej efek-
tywny sposéb dziatania przedsiebiorcéw, za jedna z najwazniejszych
zasad dziatalnosci gospodarczej*. W konsekwencji juz na poczatku
lat 90. uchwalono ustawe promujaca i chroniaca konkurencje na rynku
polskim, utworzono organy odpowiedzialne za jej stosowanie oraz opra-
cowano i wdrozono programy wspierania rozwoju konkurencji. W tym
samym czasie dazenie do regionalnej integracji stato sie istotnym celem
polityki Rzeczypospolitej Polskiej. Dazenie to doprowadzito stosunko-
wo szybko zwlaszcza do zawarcia Ukladu Europejskiego ustanawiaja-
cego stowarzyszenie miedzy Polska a Wspdlnotami Europejskimi i ich
panstwami cztonkowskimi, na mocy ktérego Polska zobowiazala sie
m.in. do podjecia najlepszych starant w celu zapewnienia zgodnosci jej
przyszlego ustawodawstwa z ustawodawstwem WE. Specyficzna cecha
wspdlnotowego prawa konkurengji jest to, ze ma ono — w zapatrywaniu
T. Skocznego — bezposrednie zastosowanie w panstwach cztonkow-
skich Unii Europejskiej. Nie ma zatem w okresie stowarzyszenia i nie
bedzie w momencie wstapienia do UE potrzeby wprowadzania do prawa
polskiego regul konkurencji wynikajacych z traktatéw zatozycielskich
WE oraz z rozporzadzen Rady Unii Europejskiej i Komisji Europejskie;.
Obowiazek taki nie ciazytinie ciazy takze na obecnych cztonkach Unii
Europejskiej*.

4 Ibidem, s. 253.

¢ T. Skoczny, Dostosowanie prawa polskiego do prawa wspélnotowego w zakresie antymo-
nopolowego prawa materialnego, w: Wybrane problemy i obszary dostosowania prawa polskiego
do prawa Unii Europejskiej, pod red. P. Saganka, T. Skocznego, Warszawa 1999, s. 137-139.
Zob. M. Pawelczyk, Prawo konkurencji w systemie publicznego prawa gospodarczego, w: System
Prawa Administracyjnego, t. 8B, Publiczne prawo gospodarcze, pod red. R. Hausera, Z. Nie-
wiadomskiego, A. Wrébla, Warszawa 2018, s. 669-687.

¥ T. Skoczny, op. cit., s. 137-139.
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E. Piontek w wyniku analizy 6wczesnego prawa konkurencji Euro-
pejskiej Wspdlnoty Gospodarczej akcentuje, ze wiedza o tym moze by¢
szczegoblnie przydatna naszym legislatorom oraz stuzbom polskiego
handlu zagranicznego i przedsiebiorstwom dzialajacym na tamtejszych
rynkach®®. Nalezyte uwzglednienie w polskim prawie i praktyce ptyna-
cych stad wnioskéw nalezy uznac za jedna z waznych przestanek pro-
wadzenia w sposdb wlasciwy dzialalnosci gospodarczej w stosunkach
z gtéwnymi partnerami zachodnimi. Tymczasem — w opinii autora —
bywa, Ze co najmniej niektore z praktyk uznawanych za bezprawne per
se w EWG, USA i wiekszosci innych systemoéw prawnych ochrony kon-
kurencji wysoko rozwinietych panstw kapitalistycznych poczytywane sa
u nas za przejaw ,odpowiedzialnej’, ,madrej” czy ,racjonalnej” polityki
gospodarczo-handlowej i co$ najzupetniej ,naturalnego”. Myslenie tymi
kategorialni, a tym bardziej opieranie na nich dziatalnosci praktycznej
wypada tymczasem — zdaniem E. Piontka — uzna¢ za chybione, a co
gorsza — szkodliwe®.

Wplyw prawa unijnego (wspdlnotowego) analizowat K. Horub-
ski w kontekscie charakteru prawnego zezwolenia na prowadzenie
dzialalnosci gospodarczej na terenie specjalnej strefy ekonomicznej
uprawniajacego do korzystania z pomocy publicznej. Autor pisze, ze
zezwolenie strefowe stanowi podstawe do korzystania z regionalnej
pomocy publicznej w rozumieniu art. 87 ust. 3 lit. a) i ¢) Traktatu ustana-
wiajacego Wspdlnote Europejska (TUWE). Pomoc publiczna dla przed-
siebiorcy dziatajacego w specjalnej strefie ekonomicznej udzielana jest
w formie zwolnient podatkowych od podatku obcigzajacego dochody
uzyskane z dzialalnosci gospodarczej prowadzonej na terenie strefy
w ramach zezwolenia (podatku dochodowego od 0séb prawnych lub
fizycznych). Przedstawiana forma przysparzania przedsigbiorcy korzy-
$ci finansowych ze srodkéw panstwowych bywa okreslana — zdaniem
K. Horubskiego — mianem subwencji ochronnych, zmniejszajacych
koszty dzialalnosci przedsiebiorcy. Wielkos¢ i warunki udzielania po-
mocy publicznej przedsiebiorcom inwestujacym w strefie okreslane
sa w rozporzadzeniach ustanawiajacych specjalne strefy ekonomiczne.
Warunkiem uzyskania pomocy publicznej, jak podkresla autor, jest

8 E. Piontek, Prawo konkurencji ENG, Warszawa 1984, s. 280.

* Ibidem. Zob. R. Hauser, M. Szustkiewicz, Przepisy ograniczajgce konkurencje w aktach
prawa miejscowego, w: Praworzqdnos¢, decentralizacja, przedsiebiorczo$¢. Ksigga jubileuszowa
Profesora Leona Kieresa, pod red. K. Kiczki, T. Kocowskiego, W. Mateckiego, Wroctaw
2018, s. 291-302.
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przeprowadzenie na obszarze specjalnej strefy ekonomicznej nowej
inwestycji lub utworzenie w zwiazku z ta inwestycja nowych miejsc
pracy™.

W ujeciu modelowym pojecie konsumenta w obrebie rynku we-
wnetrznego UE, jak pisze M. Szydto, prébuje sie tez wyznaczy¢ poprzez
przeciwstawienie transakcji konsumenckiej transakcji profesjonalne;j.
Trudnos¢ takiego przeciwstawienia jego zdaniem bierze sie wszakze
stad, ze konkretne towary lub ustugi moga by¢ przeciez nabywane
w celach mieszanych, ktére trudno jest jednoznacznie zakwalifikowac.
Ponadto podmiot, ktéry co do zasady dziata w celu konsumenckim lub
mieszanym, moze na tle konkretnej transakcji zmierza¢ do zupelnie
innych celéw niz te z zasady mu przyswiecajace. Biorac pod uwage
m.in. powyzsze trudnosci, niektérzy autorzy stusznie, w opinii M. Szydly,
chyba watpia w potrzebe zasadnosci wypracowania jednej, uniwersalnej
definicji konsumenta. Formutowanie definicji legalnych terminéw ,kon-
sument” powinno nastepowac w konkretnych aktach normatywnych na
ich scisty (zwiqzany zich celami) uzytek, bez pretendowania przez takie
definicje do miana definicji jedynych i powszechnych®?. Uniwersalna
definicja konsumenta, jak podkresla autor, nie wystepuje w prawie
unijnym, poszczegoélne dyrektywy zawieraja bowiem nieco rézniace sie
od siebie definicje tego pojecia. Natomiast w prawie polskim pojecie
konsumenta jest zdefiniowane przede wszystkim w Kodeksie cywilnym,
co rodzi tez okreslone kwestie praktyczne podnoszone przez autora®.

Nie tylko zdawkowo przywolywana wyzej tematyka konkurencji czy
ochrony konsumentow jest pod wplywem acquis communautaire — wyste-
puje tutaj cata gama kwestii szczegétowych przynaleznych do publicz-
nego prawa gospodarczego. Tytutem przyktadu: panstwa cztonkowskie
Unii Europejskiej, w tym Polska, jak wynika z analiz S. Biernata, korzy-
staja w szerokim zakresie z mozliwosci przyjecia wiasnej polityki co do
ksztaltowania tresci przepiséw prawnych w dziedzinie prowadzenia gier
hazardowych®*. Restrykcyjne przepisy moga powodowac nawet znacz-

50 K. Horubski, Charakter prawny zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej
na terenie specjalnej strefy ekonomicznej uprawniajgcego do korzystania z pomocy publicznej,
w: Srodki publicznego prawa gospodarczego, pod red. L. Kieresa, Wroctaw 2007, s. 41.

>t M. Szydto, Konsument, w: System Prawa Administracyjnego, t. 8A, Publiczne prawo
gospodarcze..., s. 416.

%2 Ibidem.

5 Ibidem, s. 417.

*+'S. Biernat, Dziatalnos¢ gospodarcza poddana reglamentacji w Swietle orzecznictwa Try-
bunatu Sprawiedliwosci (na przykladzie prowadzenia gier hazardowych), w: Praworzgdnosc,
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ne ograniczania wolnosci dziatalno$ci gospodarczej (w perspektywie
konstytucyjnej) i swobdd rynku wewnetrznego (w perspektywie prawa
unijnego). Dotychczasowe orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej (TS) pozwala, w opinii przywolywanego autora, na for-
mulowanie prognoz co do tego, czym moze sie kierowac¢ ustawodawca
bez narazania sie na ryzyko zakwestionowania prawa krajowego przez
Trybunatl. Trudniejsze do jednoznacznego wyznaczenia w praktyce

moga sie okaza¢ wymagania wynikajace z zasady zakazu dyskryminacji,
a zwlaszcza zasady proporcjonalnosci. Analiza orzecznictwa TS w opi-
nii S. Biernata przynosi jednak pozyteczne wskazowki w tej materii®.

4. Wiasciwosc organow panstw cztonkowskich
i ich kompetencje w kontekscie prawa unijnego

Pidmiennictwo badato zagadnienia wylacznosci jurysdykcji Wspolno-
ty Europejskiej w sprawach potaczen przedsiebiorcéw w kontekscie
uprawnien wiasciwych organéw panstw czlonkowskich. S. Dudzik
podkresdlal, ze kwestie wzajemnego stosunku ustawodawstwa panstw
cztonkowskich do regulacji europejskich oraz uprawnien panstw czton-
kowskich w stosunku do organéw Wspdlnoty Europejskiej sa jednym
z waznych punktéw debaty wokol obecnego i przyszlego ksztattu pra-
wa europejskiego’®. Analizowane rozporzadzenie wydaje sie zdaniem
autora dobrym przykladem wskazujacym na kierunek przejmowania
przez organy Wspolnoty Europejskiej kompetencji krajowych organéw
antymonopolowych w zwiazku z utworzeniem jednolitego rynku eu-
ropejskiego. Autor podkresla, ze w opinii samej Komisji Europejskiej
pozadane wydaje sie nawet dalsze rozszerzanie jej jurysdykcji na pota-
czenia niewchodzace dotychczas w zakres rozporzadzenia, albowiem
wiele z nich wywiera istotny wplyw na warunki konkurencji na ryn-
ku wewnetrznym jako pewnej calosci, a nie tylko na poszczegélnych
rynkach odrebnych. Postulowane wzmocnienie pozycji organéw WE

decentralizacja, przedsigbiorczos¢..., s. 427. Zob. D. Chaba, Reglamentacja jako funkcja paristwa,
Krakow 2018, s. 24-29.

5 Ibidem, s. 428.

5% S. Dudzik, Zasada wylgcznosci jurysdykcji Wspélnoty Europejskiej w sprawach polg-
czen przedsiebiorstw a uprawnienia panstw cztonkowskich, ,Panstwo i Prawo” 1996, nr 4-5,
s. 187. Por. tez A. Cieslinski, E. Bobin-Dobrzanska, Dopuszczalnos¢ stosowania srodkow
tymczasowych wobec uchybien zobowigzaniom panistwa cztonkowskiego UE, w: Rzqdy prawa
jako wartos¢ uniwersalna..., s. 523-542.
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przejawia sie rowniez dodatkowo w propozycji — jak zaznacza S. Du-
dzik — utworzenia odrebnego organu w ramach Wspdlnoty Europejskiej,
wlasciwego w sprawach prawa konkurencji, a szczegdlnie w sprawach
polaczen. Bylby to réwniez kolejny krok w kierunku ograniczenia wpty-
wow intereséw krajowych na dzialania organéw Wspdlnoty Europej-
skiej w sprawach naruszenia zasad wolnej konkurencji, a wiec sprzy-
jaloby réwnoczesnie rozwojowi rynku europejskiego jako jednolitego
obszaru gospodarczego™.

Z kolei na gruncie rozwazan poswieconych integracji obszaréw wta-
dzy wykonawczej z Unia Europejska T. Rabska uwypuklata sytuacje
samorzadu terytorialnego®®. Autorka pisze, ze obecnie coraz wyrazniej
liczy sie jakos¢ i skutecznos¢ zarzadzania sprawami publicznymi i pu-
blicznym majatkiem. Jezeli tak sie spojrzy na to zagadnienie, to opinia ta
w calej rozciagtosci odnosi sie takze do polskiej krajowej administracji
publicznej, ktérej gtdéwnym nerwem jest samorzad terytorialny. Mozna
wiec twierdzié, akcentuje dalej T. Rabska, ze to wtasnie administra-
cja publiczna odgrywa i bedzie odgrywala decydujaca role w procesie
integracji europejskiej”®. W zapatrywaniu autorki wymaga to silnego
podkreslenia, poniewaz w ferworze wielkich dyskusji nad fundamen-
talnymi i innymi mniej waznymi sprawami przystapienia Polski do Unii
Europejskiej problem ten zdaje sie w ogdle uchodzi¢ powszechnej
uwadze, nie jest podnoszony i nie budzi tez wiekszego zainteresowania.
Przy czym, przy panujacych tendencjach centralistycznych, nie jest do-
ceniana w tym zakresie rola administracji samorzadowej. A to wtasnie
samorzad bedzie w pierwszej linii wdrazal w praktyce nowe regulacje
prawne. Z punktu widzenia prawa unijnego i proceséw dostosowaw-
czych na plaszczyznie tej powstaje wiele probleméw i to w kazdym
obszarze negocjacji prowadzonych z organami Unii Europejskiej. Jest
to szeroki zakres spraw, a kazda z nich jest wieloaspektowa®.

Pismiennictwo przedmiotu uwypuklato wyksztalcenie w strukturze
organizacyjnej administracji publicznej krajowych organéw admini-
stracji gospodarczej — pod jednoznacznym wplywem prawa unijnego.
Na podkreslenie zastuguje w tym miejscu fakt, ze regulatorzy — jak

*'S. Dudzik, op. cit., s. 187.

% T. Rabska, Administracja publiczna w swietle integracji z Unig Europejskg, ,Samorzad
Terytorialny” 2003, nr 3, s. 3.

% Ibidem.

¢ Ibidem. Takze G. Klich, Zmiana umowy w sprawie zamowienia publicznego, Warszawa
2016, s. 173-212.
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pisza K. Jaroszynki i M. Wierzbowski — moga by¢ traktowani jako forma
wykonywania administracji europejskiej®'. Utworzenia niezaleznych
organéw regulacyjnych o tak obszernych kompetencjach wymaga-
ty przepisy unijne, ktére zaktadaja, Ze ich istnienie przyczyni sie do
rozwoju konkurencji i rynku wspdlnego poprzez wzajemna wspot-
prace panstw czltonkowskich oraz ich wspdtprace z Komisja Euro-
pejska. Przyktadowo, w opinii autoréw, implementacja dyrektywy
2003/54/WE Parlamentu Europejskiego z dnia 26 czerwca 2003 r. do-
tyczacej wspolnych zasad rynku wewnetrznego energii elektrycznej
iuchylajacej dyrektywe 96/92/WE25 determinuje istnienie krajowego
organu administracji publicznej — Prezesa Urzedu Regulacji Energe-
tyki. Dyrektywa 2002/21/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
7 marca 2002 r. w sprawie wspdlnych ram regulacyjnych sieci i ustug
facznosci elektronicznej determinuje powotanie krajowego organu
administracji publicznej — Prezesa Urzedu Komunikacji Elektroniczne;j.
Przepisy rozporzadzenia Rady (WE) Nr 1/2003 z dnia 16 grudnia 2002 r.
w sprawie wprowadzenia w zycie regul konkurencji ustanowionych
w art. 81 i art. 82 Traktatu zdaniem przywotywanych autoréw wyma-
gaja powotania Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw.
Ustanowienie Komisji Nadzoru Finansowego nastapilo na drodze imple-
mentacji r6znych dyrektyw. We wszystkich tych przypadkach — wedtug
K. Jaroszynskiego i M. Wierzbowskiego — przepisy unijne nakltadaja
obowiazek istnienia organu o okreslonych kompetencjach, bez okre-
Slenia jego nazwy i relacji z innymi organami panstwowymi®.

Takze Z. Kmieciak w toku prowadzonej analizy uwypuklal, iz szcze-
golnie doniostym w skutkach zaréwno dla przysztosci organéw regu-
lacyjnych w Polsce, jak i intereséw panstwa byto skierowanie przez
Komisje Europejska do rzadu polskiego umotywowanej opinii wyda-
nej na podstawie art. 226 TUWE®. Wzmiankowana opinia zawierata
zastrzezenia dotyczace niewlasciwej transpozycji przepiséw dyrek-
tywy 2002/21/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7 marca
2002 r. w sprawie wspdlnych ram regulacyjnych sieci i ustug tacznosci

°1 K. Jaroszynski, M. Wierzbowski, Organy requlacyjne, w: System Prawa Administracyj-
nego, t. 6, Podmioty administrujgce, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wrébla,
Warszawa 2011, s. 310.

%2 Ibidem, s. 310.

6 Z.Kmieciak, Niezalezne organy requlacyjne (aspekt prawnoporéwnawczy), w: Nowe pro-
blemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, pod red. J. Bocia, A. Chajbowicza, Wroctaw
2009, s. 15. Por. H. Gronkiewicz-Waltz, Uwarunkowania osiggnigcia spéjnosci Konstytucji RP,
ustawy o NBP i traktatu lizboriskiego, w: Rzqdy prawa jako wartos¢ uniwersalna..., s. 143-158.
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elektronicznej, a w szczegdlnosci, co uwypukla Z. Kmieciak, jej art. 3
ust. 2 i 3, wprowadzajacego wymog niezaleznosci krajowych organéw
regulacyjnych oraz bezstronnego i jawnego wykonywania przez nie
swoich kompetencji. Ulokowane w odnosnej opinii zarzuty dotyczyly
przepiséw krajowego ustawodawstwa, ktore nie zapewnity kadencyj-
nego petnienia funkcji Prezesa Urzedu Komunikacji Elektronicznej
i nie okreslily wykazu okolicznosci uzasadniajacych jego odwotanie.
Jak zaznacza autor, zdaniem Komisji Europejskiej uregulowania w tym
przedmiocie nie stworzyly wystarczajacych gwarancji oddzielenia
funkcji operatywnego zarzadu od funkgcji regulacji. Artykulowane wyzej
czynniki, jak wynika z przedmiotowej opinii, przesadzitly o uzalez-
nieniu Prezesa Urzedu Komunikacji Elektronicznej od Prezesa Rady
Ministrow. Ten ostatni, majac swobode odwolania w kazdej chwili
Prezesa Urzedu Komunikacji Elektronicznej bez podania przyczyn,
zachowal wptyw na jego decyzje. W zwiazku z powyzszym oceniono,
ze — jak wzmiankuje Z. Kmieciak — utrzymywanie tego stanu rzeczy na-
rusza dyrektywe 2002/21/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
7 marca 2002 r. w sprawie wspoélnych ram regulacyjnych sieci i ustug
facznodci elektronicznej, zwlaszcza gdy Skarb Panistwa posiada znaczne
udzialy w spétkach telekomunikacyjnych. Tym samym - co istotne dla
zawartosci krajowego ustrojowego prawa administracyjnego — Komi-
sja Europejska uznata wobec tego za konieczne okreslenie w prawie
wewnetrznym czasu trwania kadencji Prezesa Urzedu Komunikacji
Elektronicznej oraz wskazanie jasnych przestanek uzasadniajacych
jego odwotanie®.

Polska administracja gospodarcza jest — jak trafnie zaznaczat
K. Strzyczkowski — coraz bardziej kooperatywna, nie bez wplywu pra-
wa unijnego, co podnosi znaczenie kooperatywnych uktadéw proce-
duralnych. Pod wplywem prawa Unii Europejskiej powstaja zasadnicze
dla prawa procesowego zagadnienia trwalosci decyzji administracyj-
nych i postepowania w sprawie uchylenia decyzji®. Tymczasowos¢
administracji gospodarczej nazwanej niezaleznymi organami regula-
cyjnymi, wedlug K. Strzyczkowskiego, podkreslaja jej czasowe granice
wyznaczone przez wykonanie podstawowej misji, tj. przeprowadze-
nie istniejacych dotad monopoli do faktycznej i ustabilizowanej kon-
kurencji, a takze przejecie przez rynek peilnej odpowiedzialnosci za

¢ Z. Kmieciak, op. cit., s. 15-16.
% K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2011, s. 57.
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$wiadczenie przedmiotowo okreslonych ustug uzytecznosci publicznej,
ktére uprzednio swiadczone byly przez wiadze publiczna w warunkach
monopolu. Niemniej wzrastajace znaczenie ustug swiadczonych w ogol-
nym interesie gospodarczym, podniesionych do rangi zasady w TFUE,
stabilizuje funkcje administracji gospodarczej okreslana regulacja go-
spodarcza, jak i pozycje prawna niezaleznych organéw regulacyjnych
w strukturze panstwa®.

Stworzenie tzw. wewnetrznego (,wspélnego”) rynku energii elek-
trycznej i gazu ziemnego jest od wielu lat — jak uwypukla A. Walaszek-
-Pyziot — jednym z gtéwnych celéw Unii Europejskiej®. Jednak do-
piero w ostatnim czasie uswiadomiono sobie, ze do realizacji tego
celu nie wystarcza ustanowienie odpowiednich przepiséw prawnych
(rozporzadzen badz dyrektyw podlegajacych implementacji przez
krajowych ustawodawcéw). Wewnetrzny rynek energii elektrycznej
i gazu ma charakter nie tylko wewnatrzkrajowy, lecz takze —ito coraz
bardziej — charakter transgraniczny. Fakt ten sprawia, iz konieczna
staje sie odpowiednia wspodlpraca panstw czlonkowskich dla reali-
zacji omawianego celu. Niewystarczajace w tym wzgledzie okazaly
sie zdaniem autorki ,niewiazace” formy takiej wspotpracy polegajace
w szczegolnosci na wzajemnych konsultacjach, wymianie doswiad-
czen. Prawodawca europejski nie neguje znaczenia ,niewiazacych”
(niewtadczych) form wspétdziatania zaréwno panstw cztonkowskich,
jak i krajowych organéw regulacyjnych oraz samych przedsiebiorstw
energetycznych jako instrumentéw urzeczywistnienia zalozen we-
wnetrznego rynku energii elektrycznej i gazu ziemnego. Wyrazem
takiej postawy prawodawcy europejskiego jest — w zapatrywaniu
A. Walaszek-Pyziot — funkcjonowanie takich instytucji, jak dzialajacy
na plaszczyznie prywatnoprawnej tzw. system regulacyjny dotyczacy
kwestii transgranicznych, a takze ,europejska sie¢ operatorow syste-
mow przesylu gazu” czy ,europejska sie¢ operatoréw przesylowych
energii elektrycznej”. Jednak dziatanie powyzszych instytucji powinno
by¢ wzmocnione poprzez ustanowienie stosownych organéw dys-
ponujacych nie tylko uprawnieniami ,opiniodawczymi’, ale takze
i uprawnieniami ,decyzyjnymi”.

% Ibidem, s. 131.

7 A. Walaszek-Pyziot, Europejska Agencja ds. Wspélpracy Organéw Regulacji Energe-
tyki — nowy wymiar europeizacji prawa energetycznego, w: Europeizacja publicznego prawa
gospodarczego, pod red. H. Gronkiewicz-Waltz, K. Jaroszynskiego, Warszawa 2011, s. 557.

% Ibidem, s. 557-558.
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Na kanwie prawnych form ochrony przed subsydiami w wymianie to-
warowej z zagranica® R. Molski zauwaza, ze wprowadzenie krajowych
regulacji antysubsydyjnych jeszcze przed akcesja do Unii Europejskiej,
oprocz realizacji zobowiazan w zakresie harmonizacji prawa polskiego
z prawem wspolnotowym oraz wypetnienia luki w systemie regulacji
ochronnych rynku krajowego, mogtoby przygotowac polskich przed-
siebiorcéw do korzystania w przysztosci ze wspdlnotowego juz prawa
antysubsydyjnego. W opinii autora nalezy pamieta¢, ze uruchomienie
$rodkéw wyréwnawczych na szczeblu wspdlnotowym wymagac bedzie
uzyskania odpowiedniej (czyli wysokiej) reprezentatywnosci wniosku
o wszczecie postepowania antysubsydyjnego, czego nie uda sie osiagnac
bez aktywnego wspoéldziatania z przedsiebiorcami wspdélnotowymi.
W jego zapatrywaniu Komisja Europejska w rozwazanym zakresie musi
uwzgledniac interesy catej Wspdlnoty, ochrona nie bedzie selektywna,
ograniczona tylko do RP. W efekcie moga powstac trudnosci z wszcze-
ciem postepowan ochronnych. Z drugiej jednak strony w przypadku
wprowadzenia srodkéw wyréwnawczych wystepowac bedzie mniej-
sze ryzyko odwetu ze strony panstwa trzeciego, ktére bedzie musialo
liczy¢ sie z reakcja calej Wspolnoty, a nie tylko pojedynczego partnera.
Ponadto wskazuje, ze zakladany udzial Polski - jako uczestnika Unii
Europejskiej w wielu unijnych programach subsydialnych, m.in. doty-
czacych rolnictwa, moze zwigkszy¢ podatnosé polskiego (ergo unijnego)
eksportu na interwencje antysubsydyjne poza obszarem Wspdlnoty.
Autor wskazuje tutaj zwlaszcza na USA, gdzie corocznie wszczyna sie
od kilku do kilkunastu wzmiankowanych postepowan wobec towaréw
pochodzacych z Unii Europejskiej”.

W kontekscie poszukiwan zrédet kryzysu ekonomicznego M. Wierz-
bowski pisze, ze w wielu dziedzinach gospodarki dazono do zasta-
pienia regulacji panstwowej konkurencyjnymi warunkami dziatania
przedsiebiorcéw prywatnych”'. Warunki konkurencji miaty zastapic¢
potrzebe regulacji prawnej nawet w dziedzinach monopoli naturalnych.
Aby uzyska¢ warunki konkurencyjne, nakazywano - jak akcentuje
autor — wydzielanie odrebnych spoélek dla poszczegdlnych dziedzin

% R. Molski, Prawne formy ochrony przed subsydiami w wymianie towarowej z zagranicg,
,Studia Prawnicze” 2002, nr 3, s. 51.

70 Ibidem, s. 84.

I M. Wierzbowski, Kryzys ekonomiczny a prawo administracyjne, w: Miedzy tradycjg
a przyszloscig w nauce prawa administracyjnego..., s. 777.



Unijne uwarunkowania publicznego prawa gospodarczego 31

dzialalnosci. Doskonale wida¢ to na przyktadzie prawa energetyczne-
go, w ktérym przepisy Unii Europejskiej, a za nimi regulacje krajowe,
wymuszaly tzw. unbundling — w jego wyniku odrebne spoéiki zajmuja
sie obrotem energia, jej przesylem i dystrybucja. To samo nastagpito
w zakresie paliw gazowych, a w dziedzinie kolejnictwa dawne PKP
stalo sie holdingiem, w ktérym odrebne spétki posiadaja tory kolejo-
we, tabor kolejowy, zaopatruja koleje w energie itd. W Polsce zabiegi
te przebiegaly stosunkowo powoli i — w opinii Marka Wierzbowskie-
go — dos¢ szybko zorientowano sig, Ze nie przynosza spodziewanych
rezultatow. Dlatego tez préba uwolnienia cen energii szybko zakonczyta
sie zmiang Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki i utrzymaniem tary-
fowania, przynajmniej w zakresie sprzedazy energii gospodarstwom
domowym, oraz dazeniem do utrzymania regulacji cen dla innych
odbiorcéw energii elektrycznej”.

Podsumowanie

Przeprowadzone rozwazania pozwalaja stwierdzi¢, ze nauka publicz-
nego prawa gospodarczego od dawna podejmowala aktualne zagad-
nienia dotyczace wplywu prawa unijnego (wspdlnotowego) i pozo-
statych elementéw acquis communautaire Unii Europejskiej (Wspdlnot
Europejskich) na przedmiot zainteresowan tej szczegétowej dyscypliny
prawoznawstwa. Jak wiadomo, to zjawisko zywego zainteresowania
tematyka europejska (unijna) dotyczyto catego krajowego prawoznaw-
stwa i bylo rowniez ze zrozumiatych wzgledéw analizowane przez inne
dyscypliny naukowe z wlasciwych im perspektyw badawczych. Jeszcze
w uprzednim systemie spoteczno-polityczno-gospodarczym, w okresie
panstwa autorytarnego: PRL, w szczegdlnosci badacze zajmujacy sie
obecnym publicznym prawem gospodarczym analizowali, ogdlnie te
kwestie ujmujac, zagadnienia z zalozenia systemowe, a takze konkretne
(szczegc’ﬂowe) roznego charakteru, co potwierdza powyzszy, wybiorczy
przeglad wypowiedzi piSmiennictwa.

Nalezy w tym miejscu przywotac i podzieli¢ poglad C. Banasinskiego,
ze prawo gospodarcze UE, stanowi system normatywny wywodza-
cy sie z zobowiazan traktatowych panstw cztonkowskich i wprowa-
dzony w zycie przez ustawodawstwo w celu stworzenia wspdlnego

72 Ibidem.
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ponadnarodowego rynku europejskiego’. Prawo to koncentruje sie na
unormowaniach, ktérych funkcja jest tworzenie podstaw aktywnosci
gospodarczej obywateli ponad granicami gospodarek narodowych,
opartej na zasadzie traktowania narodowego i w ramach wolnosci
konkurencji na rynku ponadnarodowym”™. Co wazne z perspektywy
publicznego prawa gospodarczego specyfika prawa gospodarczego
UE sprawia, ze tres¢ norm prawnych tej szczegélowej dyscypliny pra-
woznawstwa, jak rowniez ich urzeczywistnianie w spolecznej gospo-
darce rynkowej staja sie w znacznej mierze pochodna rozstrzygnie¢
zapadajacych w wymiarze unijnym. Proces ten poglebia sie w miare
tempa i zakresu integrowania sie gospodarek narodowych. Natomiast
skala zjawiska jest na tyle istotna, ze prowadzi do ograniczenia swo-
body ustawodawcy narodowego w regulowaniu samodzielnie i au-
tonomicznie zagadnien gospodarczych”, ktére maja réwniez réznej
natury uwarunkowania’.

Niewatpliwie ten wpltyw norm prawnych i dorobku unijnego, w okre-
sie przedakcesyjnym, a nastepnie w okresie cztonkostwa w UE, istotnie
powiekszyt oraz przeksztalcit porzadek prawny przynalezny do zajmu-
jacej nas subdyscypliny jurydycznej. Te zmiany dotycza zaréwno sytu-
acji prawnej podmiotéw biernych publicznego prawa gospodarczego
(przedsiebiorcéw), jak i pozycji (statusu) organéw publicznych, zwlasz-
cza organ6éw administracji gospodarczej (podmiotéw czynnych) oraz ca-
tego mechanizmu urzeczywistniania multicentrycznego systemu prawa
w spolecznej gospodarce rynkowej. Tak wiec, wykorzystujac tradycyjna
systematyke norm jurydycznych, przyjac nalezy, ze przeobrazeniom
ulegly normy materialne, procesowe oraz ustrojowe (organizacyjne).
Wymagato to jednoczesnie niekiedy rewizji dotychczasowych postaw
badawczych, ale zdecydowanie otworzylo nowe perspektywy poznania
naukowego i dydaktyczne w swiecie uniwersyteckim oraz znaczaco
wyplynelo na obrét gospodarczy.

73 C. Banasinski, Prawo administracyjne gospodarcze, w: Prawo gospodarcze. Aspekty pu-
blicznoprawne, pod red. H. Gronkiewicz-Waltz, M. Wierzbowskiego, Warszawa 2020, s. 25.

7 Ibidem.

75 Ibidem, s. 25-26.

76 Zob. C. Mik, Agresja Rosji na Ukraing i jej konsekwencje dla rzqdow prawa na poziomie
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