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Abstrakt: Konstytucyjnie okreslona spoteczna gospodarka rynkowa zaktada aktywna role wladzy
publicznej w domenie gospodarowania. Regulacje prawne winny sprzyjac¢ urzeczywistnianiu wol-
nosci dziatalno$ci gospodarczej oraz realizacji waznego interesu publicznego. Na gruncie obrotu
gospodarczego nieuniknione sa jednak spory pomiedzy przedsigbiorcami a organami administra-
cji gospodarczej. Spory te powinny rozstrzygaé¢ wiasciwe krajowe, unijne i migdzynarodowe sady.
Przywotane w opracowaniu orzeczenia potwierdzaja, ze sady administracyjne w Polsce chronig
wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej 1 wiasnos¢ przedsigbiorcow.

Stowa kluczowe: przedsigbiorca, spoteczna gospodarka rynkowa, ochrona prawna

WPROWADZENIE

W spotecznej gospodarce rynkowej sytuacja prawna przedsiebiorcow i pozy-
cja organow reprezentujacych wtadze publiczng jest ksztattowana prawem. Orga-
ny wladzy publicznej dzialajg na podstawie i w granicach prawa. Konstytucja jest
najwyzszym prawem Rzeczypospolitej Polskiej (dalej: RP), ktorej przepisy sto-
suje si¢ bezposrednio, chyba ze Konstytucja stanowi inaczej. RP przestrzega wig-
zacego ja prawa miedzynarodowego. Spoleczna gospodarka rynkowa oparta na
wolnosci dziatalnosci gospodarczej, wlasnosci prywatnej oraz solidarnosci, dialo-
gu 1 wspotpracy partneréw spolecznych stanowi podstawe ustroju gospodarczego
RP. Rzeczpospolita Polska chroni wiasno$¢ i prawo dziedziczenia. Ograniczenie
wolnosci dziatalnosci gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tyl-
ko ze wzglgdu na wazny interes publiczny. Kazdy ma prawo do sprawiedliwego
1 jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez wilasciwy, nie-
zalezny, bezstronny i niezawisty sad. Kazdemu zasadniczo zapewnia si¢ wolno$¢
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wyboru 1 wykonywania zawodu oraz wyboru miegjsca pracy. Kazda ze stron ma
prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji'.

Normy Konstytucji, w tym zwlaszcza przywolane wyzej, majg istotne znacze-
nie dla ochrony przedsigbiorcoOw w spolecznej gospodarce rynkowej. Konstytucja
jest zatem — jak stwierdza Tadeusz Bigo — zalozeniem i podstawa catego porzad-
ku prawnego i wszelkiej dziatalno$ci panstwowej. Ten charakter przypisujemy zas
konstytucji jako catosci, nie wytaczajac ogdlnych postanowien rozdziatu I (tak
zwanego dekalogu). Przepisy dekalogu sa bowiem czyms wigcej niz teoretycznym
wyktadem ideologii. Jesli niektdre z nich nie maja sprecyzowanej formy nakazow
prawniczych, to zawieraja w kazdym razie wypowiedz oceny i wskazanie ogol-
ne. Sg normami interpretacyjnymi — jak zaznaczal dalej Bigo — ktdre nie tylko
z powodzeniem spelnig role¢ dyrektyw dla ustawodawcy, ale — jak to wykazata
judykatura sadowa w okresie konstytucji marcowej — moga czgsto znalez¢ bez-
posrednie zastosowanie przy rozstrzyganiu konkretnych wypadkow?.

Celem opracowania jest analiza okreslonych aspektow sadowoadministracyjnej
ochrony przedsigbiorcow w spotecznej gospodarce rynkowej w $wietle uwarunko-
wan prawnych i opinii naukowych. W rozwazaniach wykorzystany zostanie rowniez
wybrany materiat z praktyki stanowienia i stosowania prawa. Tytulowa tematyka
ma donioste znaczenie dla wlasciwego funkcjonowania podmiotow gospodarczych
(przedsigbiorcéw) w spotecznej gospodarce rynkowej, w tym zwlaszcza ochrony
swoistej dla nich wolno$ci (wolnosci dziatalnosci gospodarczej) oraz ich aktywow
(zasobow majatkowych) sktadajgcych si¢ na przedsiebiorstwo3. Gwarantowana i re-
alizowana za posrednictwem porzadku prawnego ochrona wspomnianej wolno$ci
1 zasobow majatkowych (wlasnosci i praw majatkowych) jest zazwyczaj czynni-
kiem uwzglgdnianym przy podejmowaniu mikro- i makrodecyzji biznesowych.

1. PANSTWO A GOSPODARKA

Cezary Kosikowski trafnie stwierdza, ze ,,nocne strézowanie” panstwa w go-
spodarce nalezy juz do przesztosci. Dzisiaj dba si¢ o sprawng gospodarke i finanse
publiczne, poniewaz shuza one osigganiu celdw spotecznych o charakterze cywi-

I Artykut 20 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz.U.
78, poz. 483, sprost. Dz.U. z 2001 r. Nr 28, poz. 319; Dz.U. z 2006 r. Nr 200, poz. 1471) (dale;j:
Konstytucja RP). Zob. A. Sajo, R. Uitz, The Constitution of Freedom. An Introduction to Legal
Constitutionalism, Oxford 2017, s. 12.

2 T. Bigo, Wytyczne dla prawa administracyjnego w Konstytucji Polskiej r. 1935, Warszawa
1936, s. 3. Por. J. Bo¢, Konstytucja a prawo administracyjne, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 2011, z. 2, s. 70; B. Limperg, Zaufanie i rzqdy prawa, [w:] Przysztos¢ Europy
opartej na rzqgdach prawa. Studia i analizy Sgdu Najwyzszego. Materialy naukowe, t. 8, Warszawa
2019, s. 15-21.

3 Artykut 3 ust. 1 pkt 12 ustawy z dnia 29 wrzesnia 2019 roku o rachunkowosci (Dz.U.
72019 1. poz. 351 z pézn. zm.).
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lizacyjnym, wytyczonych w formie wzorcow i standardow oraz prawa w ramach
interwencjonizmu realizowanego w skali miedzynarodowej i unijnej. Wynika to
wyraznie — jak akcentuje C. Kosikowski — z zadan i celow, jakie stawiajg so-
bie organizacje mi¢dzynarodowe i Unia Europejska (dalej: UE), interweniujac
w funkcjonowanie wspotczesnych spoteczefistw i panstw?.

Analiza warto$ci 1 zasad wyrazanych w Konstytucji RP w odniesieniu do
stosunkoéw gospodarczych byta niejednokrotnie przedmiotem wypowiedzi Try-
bunatu Konstytucyjnego (dalej: TK)’. Spoteczna gospodarka rynkowa zaktada
odpowiedzialno$¢ panstwa za stan gospodarki. W §wietle pogladow TK uzycie
w art. 20 Konstytucji kwantyfikatora ,,spoteczny” w szczegolnosci: a) wyklucza
wprowadzenie ,,czysto liberalnego pojmowania ustroju gospodarczego, ktore od-
rzucalo jakakolwiek ingerencje panstwa w funkcjonowanie mechanizmoéow rynko-
wych i oparte byto na maksymalizowaniu wtasnych korzysci przez pracodawce”;
b) upowaznia panstwo do podejmowania ,,dziatan tagodzacych spoteczne skutki
funkcjonowania praw rynku, ale jednocze$nie dokonywanych z poszanowaniem
tych praw”; ¢) upowaznia panstwo do podejmowania dziatan ingerujacych w me-
chanizm wolnorynkowy, o ile nie sa one dokonywanie w formie bezposrednio
skutecznych witadczych rozstrzygnie¢ ksztattujacych status rynkowy podmio-
tow prawa prywatnego; d) wymaga, aby ,,panstwo i inne instytucje publiczne
w stosunkach z podmiotami z sektora prywatnego (w stosunkach zewngtrznych
z punktu widzenia instytucji publicznych) dziataty w formach i na zasadach ryn-
kowych”®,

Obowigzujgce obecnie Prawo przedsiebiorcow’ zaktada odejscie od zbyt dro-
biazgowego normowania wielu spraw na rzecz uregulowan o charakterze jedynie
podstawowym i dostatecznie ogbélnym. Pozwoli to doktadnie regulowaé poszcze-
gblne kwestie w ustawach odrgbnych zgodnie ze specyfikg przedmiotowej materii
lub dziedziny, przy jednoczesnym zachowaniu prymatu pp i jego organizatorskiej
roli w odniesieniu do przepiséw ustaw odrgbnych adresowanych do uczestnikow
zycia gospodarczego®.

4 C. Kosikowski, Wspéiczesny interwencjonizm, Warszawa 2018, s. 19-20. Por. Konstytucja
gospodarcza Unii Europejskiej. Aksjologia, red. A. Nowak-Far, Warszawa 2010.

5> C. Banasinski, Prawo administracyjne gospodarcze, [w:] Prawo gospodarcze. Zagadnienia
administracyjnoprawne, red. H. Gronkiewicz-Waltz, M. Wierzbowski, Warszawa 2017, s. 19-27.

6 Wyrok TK z dnia 16 pazdziernika 2014 roku, sygn. SK 20/12, Orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego, Zbiér Urzedowy 2014, nr 9, poz. 102. Por. Zasady ustroju spotecznego i gospo-
darczego w procesie stosowania Konstytucji, red. C. Kosikowski, Warszawa 2005.

7 Ustawa z dnia 6 marca 2018 roku Prawo przedsigbiorcow (Dz.U. z 2019 r. poz. 1292 z pozn.
zm.) (dalej: pp). Pp, jak wiadomo, zastgpito uprzednio obowiazujaca ustawe z dnia 2 lipca 2004 roku
o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (Dz.U. z 2016 r. poz. 1829 z pdzn. zm.).

8 Uzasadnienie, druk nr 2055, rzadowy projekt ustawy Przepisy wprowadzajgce ustawe Prawo
przedsigbiorcéw oraz inne ustawy dotyczace dziatalnos$ci gospodarczej. Uprzednio projekt ustawy
z dnia 26 stycznia 2018 roku Prawo przedsigbiorcow.
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Znaczenie pp w naszym porzadku prawnym uwypukla ulokowana w nim pre-
ambuta:

Kierujac si¢ konstytucyjna zasada wolnosci dziatalnosci gospodarczej, a takze innymi zasa-
dami konstytucyjnymi majacymi znaczenie dla przedsigbiorcow i wykonywanej przez nich dzia-
talno$ci gospodarczej, w tym zasadami praworzadnosci, pewnosci prawa, niedyskryminacji oraz
zrdéwnowazonego rozwoju, uznajac, ze ochrona i wspieranie wolnosci dziatalnosci gospodarczej
przyczyniaja si¢ do rozwoju gospodarki oraz do wzrostu dobrobytu spotecznego, dazac do zagwa-
rantowania praw przedsigbiorcow oraz uwzgledniajac potrzebe zapewnienia ciaglego rozwoju
dziatalno$ci gospodarczej w warunkach wolnej konkurencji, uchwala si¢, co nastepuje.

Projekt pp przygotowata Rada Ministrow jako jeden z centralnych elementow
przebudowy i reformy prawno-instytucjonalnego otoczenia przedsi¢gbiorcoOw oraz
wykonywanej przez nich dziatalno$ci gospodarczej. Projekt ten stanowit realiza-
cj¢ formutowanych w Planie na Rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju oraz Strategii
na Rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju zapowiedzi uchwalenia nowego aktu nor-
matywnego, ktory miat w sposob calosciowy i spojny regulowac ogolne zasady
wykonywania dziatalnosci gospodarczej w Polsce 1 ktory — tworzac korzystne,
przejrzyste 1 stabilne warunki do prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej oraz
wzmacniajgc gwarancje wolnosci i praw przedsigbiorcow — zmniejszy ryzyko
biznesowe oraz zwigkszy che¢ przedsigbiorcow do podejmowania i wykonywania
dziatalnosci gospodarczej, w tym takze ich che¢¢ do ponoszenia ryzyka technolo-
gicznego zwiagzanego z realizacja innowacyjnych projektow®.

Pp, w zatozeniu projektodawcow, to akt prawny, ktory ma w sposéb spoj-
ny, catosciowy i konsekwentny uregulowaé¢ w Polsce ogdlne zasady oraz reguty
podejmowania, wykonywania i zakonczenia dziatalnosci gospodarczej. Zawiera
jedynie takie regulacje, ktore sg rzeczywiscie niezbedne dla instytucjonalnego
wzmocnienia gwarancji wolnosci dziatalnosci gospodarczej oraz ktore beda dawa-
ly przedsigbiorcom wiarygodng i autorytatywng informacj¢ o ich rudymentarnych
prawach i obowiagzkach w ich stosunkach z organami wtadzy publicznej i innymi
podmiotami prawa, w tym z innymi przedsigbiorcami oraz konsumentami!?.

W zakresie celu odnoszacego si¢ do wolnosci dziatalnosci gospodarczej pp
zmierza do stworzenia bardziej efektywnych niz dotychczas legislacyjnych gwa-
rancji i zabezpieczen dla niezakloconego korzystania przez przedsigbiorcow z tej
wymienionej wolnos$ci, uznanej przez Konstytucj¢ RP za jeden z filaréw spotecz-
nej gospodarki rynkowej, a jednoczesnie za podstawe ustroju gospodarczego RP
(art. 20 Konstytucji RP). Pp, podobnie jak Konstytucja RP, ani nie tworzy, ani tez
nie przyznaje przedsi¢biorcom wolnosci dzialalnosci gospodarczej. Wolnos¢ ta
jest bowiem niezbywalnym prawem czlowieka (oraz prawem okre$lonych jedno-

9 Uzasadnienie, druk nr 2051, rzagdowy projekt ustawy Prawo przedsigbiorcow. Por. A. Szafra-
nski, Konstytucyjna wolnosé gospodarcza na tle historii idei i gospodarki, Warszawa 2018.

10 A. Szafrafiski, op. cit. Por. W. Malecki, Policja gospodarcza w prawie gospodarczym: uje-
cie teoretyczne, Warszawa 2019, s. 1-73.
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stek organizacyjnych tworzonych przez cztowieka), przystugujacym mu z uwagi
na jego przyrodzong godnos¢, co Konstytucja RP oraz ustawodawstwo potwier-
dzaja. Konstytucja RP oraz ustawy zwykle tworza natomiast (i powinny tworzyc)
niezb¢dne prawne gwarancje i zabezpieczenia wolnosci dziatalnosci gospodar-
czej, w tym w postaci konkretnych obowigzkow wiadz publicznych oraz skorelo-
wanych z nimi uprawnien przedsiebiorcow!!.

Nadmieni¢ nalezy, iz na gruncie nauk prawnych od dawna aprobowany jest
poglad, ze:

Wolno$¢ jednostek jest zasadniczo nieograniczona, a ingerencja panstwa jest czyms wyjat-
kowym, kontrolowanym, przydzielonym. Obok norm, okreslajacych interwencje panstwa, wtadzy
publicznej, przymusu, wdarcia si¢ w sfer¢ jednostek — istnieje zatem ogoélna negatywna norma,
wykluczajaca wszelka ingerencje wladzy publicznej, nie przewidziana przez prawo!'2.

Projektodawca pp przekonuje, ze zadeklarowana w Konstytucji RP wolno$¢
dziatalnosci gospodarczej naktada na wtadze publiczne szereg okreslonych ro-
dzajowo obowigzkéw, ukierunkowanych ogdlnie na zapewnienie jednostkom
mozliwie szerokiego zakresu swobody w dziedzinie gospodarowania oraz na za-
gwarantowanie jednostkom mozliwosci rzeczywistego korzystania z tej swobo-
dy. Do obowigzkéw wiadz publicznych implikowanych konstytucyjng wolnoscia
dziatalno$ci gospodarczej nalezg w szczegdlnosci: 1) obowigzek powstrzymania
si¢ od nieproporcjonalnej ingerencji w wolno$¢ jednostek do wykonywania i do
zaniechania wykonywania dziatalno$ci gospodarczej; 2) obowigzek stworzenia
jednostkom instytucjonalnych gwarancji dochodzenia ich praw i roszczen na
wypadek naruszenia przez panstwo obowigzku powstrzymywania si¢ od niepro-
porcjonalnej ingerencji; 3) obowigzek zabezpieczenia wolnosci gospodarczej
jednostek przed bezprawng ingerencja innych jednostek, a wigc w relacjach ho-
ryzontalnych pomiedzy jednostkami; 4) obowigzek dokonywania pozytywnych
swiadczen dla beneficjentdow wolnosci gospodarczej wspierajacych wykonywana
przez nich dziatalnos¢ gospodarcza. W tym kontekscie pp ma na celu praktyczne
zrealizowanie tych wymienionych wyzej konstytucyjnych obowigzkéw wiadz pu-
blicznych w dziedzinie dzialalnos$ci gospodarczej, tak aby w petniejszy i bardziej
efektywny sposob zapewni¢ jednostkom mozliwie szeroka swobode w podejmo-
waniu, wykonywaniu i zakonczeniu dziatalno$ci gospodarcze;j!s.

11 A. Szafranski, op. cit. Zob. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w pierwszych dekadach
XXI wieku wobec wyzwan politycznych, gospodarczych i spolecznych, red. S. Biernat, Warszawa
2013.

12 S. Rosmarin, Prawo podatkowe a prawo prywatne w swietle wyktadni prawa, Lwow 1939,
s. 197-198.

13 Uzasadnienie, druk nr 2051, rzadowy projekt ustawy Prawo przedsigbiorcow.
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2. SADY ADMINISTRACYJNE W SYSTEMIE
OCHRONY PRZEDSIEBIORCOW

Badanie przestrzegania prawa przez przedsigbiorcow jest realizowane glow-
nie w ramach nadzoru prawnego wykonywanego w imieniu panstwa zazwyczaj
przez organy administracji publicznej (organy administracji gospodarczej)'4. Po-
wstajace na kanwie powyzszego nierzadko spory sg rozpatrywane przez wlasciwe
organy wymiaru sprawiedliwosci. Stosownie do tresci art. 175 ust. 1 Konstytucji
RP wymiar sprawiedliwo$ci w RP sprawujg Sad Najwyzszy, sady powszechne,
sady administracyjne oraz sagdy wojskowe. Naczelny Sad Administracyjny (dalej:
NSA) oraz inne sady administracyjne sprawujg, w zakresie okreslonym w ustawie,
kontrolg dziatalno$ci administracji publicznej. Kontrola ta obejmuje rowniez orze-
kanie o zgodno$ci z ustawami uchwal organéw samorzadu terytorialnego i aktow
normatywnych terenowych organow administracji rzagdowej!>. Tym samym dla
ochrony prawnej przedsigbiorcow w spolecznej gospodarce rynkowej wazna role
odgrywa w szczegdlnosci sgdowoadministracyjna kontrola wiadzy wykonawczej
(administracji gospodarczej).

Jerzy Stefan Langrod w okresie ksztattowania panstwowosci w Il Rzeczy-
pospolitej uwypuklat znaczenie sagdownictwa administracyjnego ze wzgledu na
jego wrecz wyjatkowa, cho¢ nie zawsze doceniang, wage dla ustroju d6wczesnego
i przysztego panstwa. Chodzi tu w jego opinii o kontrole nad dziedzing zycia
publicznego (wtadza wykonawcza), ktora wskutek tradycji panstwa absolut-
nego, w wyniku nicodpornosci wobec wptywow politycznych i ogromu agend
jej przekazanych, jest szczego6lnie podatna na krzewienie si¢ najszerzej poje-
tego bezprawia. Bezprawie to szczegdlnie szkodzi rozumnie pojetym interesom
zbiorowym i indywidualnym!6. Gtéwna ro6znica miedzy administracjg publicz-
ng a sadownictwem — jak pisze Franciszek Longchamps na kartach monografii
wyeliminowanej z oficjalnego obiegu naukowego przez komunistyczne wiadze
polskiego panstwa — lezy w rdznicy postawy urzednika administracyjnego i s¢-
dziego: urzednik stuzyt monarsze, sedzia spoteczenstwu; urzednik panstwu, sedzia
prawu!’.

14 Por. Funkcje administracji gospodarczej, [w:] J. Grabowski et al., Publiczne prawo go-
spodarcze. System prawa administracyjnego, t. 8a, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel,
Warszawa 2018.

15 Zob. A. Wasilewski, Wiladza sqdownicza w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Panstwo
i Prawo” 1998, nr 7, s. 3; A. Zielinski, Srodki ochrony wolnosci i praw wedtug nowej Konstytucji,
,Panstwo 1 Prawo” 1997, nr 11-12, s. 19. Por. M. Gersdorf, Przedmowa, [w:] Przysztos¢ Europy
opartej na rzgdach prawa..., s. 5-9.

16 J.S. Langrod, Kontrola administracji. Studja, Warszawa 1929, s. 13. Zob. Fenomen pra-
wa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa profesora Jana Zimmermanna, red. W. Jakimowicz,
M. Krawczyk, Warszawa 2019.

17 F. Longchamps, Zafozenia nauki administracji, Wroctaw 1949, s. 196. Zob. Pismo Mini-
sterstwa Szkot Wyzszych 1 Nauki z dnia 26 stycznia 1951 roku, nr DN-55/pfu/50.r. POUFNE.
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Przeglad praktyki wskazuje, ze unormowaniami konstytucyjnymi stosowa-
nymi w orzecznictwie sagdow administracyjnych sg miedzy innymi art. 20 i 22
Konstytucji. Tytutem przyktadu NSA analizowat zagadnienie konstytucyjno$ci
zakazu reklamy aptek (art. 94a Prawa farmaceutycznego)'8. Odwotujgc si¢ do
orzecznictwa TK, NSA stwierdzil, ze zakaz ten ogranicza wolnos¢ dziatalnosci
gospodarczej w dopuszczalnym przez Konstytucje zakresie i formie. W pojeciu
waznego interesu publicznego, o ktorym mowa w art. 22 Konstytucji, miesci si¢
ochrona zdrowia ludzkiego. Ta za§ moze dozna¢ uszczerbku nie tylko wskutek
braku dostatecznego dostepu do lekow, ale rowniez wtedy, kiedy dostep do le-
kow jest zbyt tatwy, prowadzacy do ich naduzywania. Taki skutek moze wywotac¢
ponadto obecna i sugestywna reklama zarowno lekow, jak 1 aptek, leki nie sg
bowiem zwyklym towarem rynkowym. Obrét lekami musi by¢ reglamentowany
przez panstwo. Prowadzacy taka dziatalnos¢ nie mogg si¢ cieszy¢ petng wolno-
$cig gospodarczg. Powinny funkcjonowaé mechanizmy, ktére pozwalaja na zakup
lekéw wtedy, kiedy sa one rzeczywiscie niezbedne, a nie gdy pojawia si¢ taka
pokusa wywotana reklama!®.

Z kolei w sprawach zobowigzan podatkowych sady administracyjne bardzo
czesto odwotuja sie do standardow konstytucyjnych wywodzonych przede wszyst-
kim z art. 84 1217 Konstytucji, a takze do dorobku orzeczniczego TK. NSA uwypu-
kla, ze dokonujac interpretacji przepisow prawa podatkowego, nalezy da¢ prymat
wyktadni jezykowej, ktora powinna by¢ uzupehiona o reguty wyktadni systemowe;j
i funkcjonalnej. Podkresli¢ nalezy przede wszystkim konieczno$¢ uwzgledniania
w procesie wyktadni jezykowej nakazu dokonywania jej w zgodzie z hierarchicznie
wyzszymi normami systemu prawa. Konieczne jest zatem oparcie si¢ takze na re-
gutach wyktadni systemowej, zaktadajacej zgodno$¢ ustaw podatkowych z Konsty-
tucja. Z kolei reguty wyktadni celowosciowej powinny by¢ stosowane w $cistym
zwigzku z wykladnia jezykows i systemowa, gdyz nie moga one samodzielnie pro-
wadzi¢ do rozszerzenia obowigzku podatkowego. Interpretacja in dubio pro fisco
bylaby bowiem naruszeniem wartosci i zasad konstytucyjnych?0,

Jak wynika z analizy biezacego orzecznictwa, kluczowe znaczenie dla ochrony
przedsigbiorcow maja rownoczesnie regulacje krajowe, unijne i prawnomi¢dzyna-
rodowe. W mys$l zwlaszcza art. 45 ust. 1 Konstytucji RP — jak podkresla Woje-
wodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu?! — kazdy ma prawo do sprawiedli-

18 Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 roku Prawo farmaceutyczne (Dz.U. z 2019 r. poz. 499
z pozn. zm).

19 Informacja o dziatalno$ci sadoéw administracyjnych w 2016 roku, Warszawa 2017, s. 279.

20 Informacja o dziatalno$ci sadow administracyjnych w 2014 roku, Warszawa 2015, s. 307—
308.

21 Wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 22 lipca 2019 roku, sygn. akt I SA/Wr 365/19 (orze-
czenie nieprawomocne) CBOSA (dalej: WSA Wroctaw). Por. L. Kieres, Niezawisty, bezstronny
i niezalezny sqd z perspektywy publicznego prawa gospodarczego, ,,Przeglad Prawa i Administracji”
103,2015, s. 133-145.
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wego 1 jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwtoki przez wlasciwy,
niezalezny, bezstronny i niezawisty sad (prawo do sadu). Funkcjg sadow jest wymie-
rzanie sprawiedliwosci. ,,Prawo do sadu”, jako jedno z konstytucyjnych praw (i to
praw ,,0sobistych”), oznacza mozliwos¢ zwrocenia si¢ w kazdej sytuacji (sprawie)
do sadu z zadaniem okreslenia (ustalenia) statusu prawnego jednostki. Odwolujac
si¢ do wypowiedzi TK, WSA Wroctaw akcentuje, Ze na tres¢ prawa do sadu skta-
daja si¢: 1) prawo dostepu do sadu, to jest prawo uruchomienia procedury przed
sagdem — organem o okreslonej charakterystyce (niezaleznym, bezstronnym i nie-
zawistym); 2) prawo do odpowiedniego uksztattowania procedury sadowe;j, zgodnie
z wymogami sprawiedliwo$ci 1 jawnosci; 3) prawo do wyroku sagdowego, to jest
prawo do uzyskania wigzacego rozstrzygniecia danej sprawy przez sad; 4) prawo do
odpowiedniego uksztaltowania ustroju i pozycji organdw rozpoznajacych sprawy.
Prawo jednostki do sadu jest realizowane przez catoksztatt zasad prowadzacych do
rzetelnego i merytorycznie prawidlowego rozpoznania sprawy w rozsadnym czasie.
,»Rozpatrywanie” oznacza wszechstronne zapoznanie si¢ ze wszystkimi aspektami
sprawy. Rozpatrzenie sprawiedliwe naturalnie koreluje z ogdlng funkcja sadow, jaka
jest wymierzanie sprawiedliwo$ci. Oba te okreslenia wymagaja, aby rozpatrujac
sprawy i ferujac orzeczenia — przy dziataniu na podstawie przepisOw prawa, nie-
zaleznie 1 niezawisle — sady kierowaty si¢ w ich stosowaniu i interpretacji spotecz-
nym poczuciem sprawiedliwosci, wszelako pamigtajac rowniez o wychowawczym
aspekcie funkcji sagdowniczej i nie kierujac sie mechanicznie opinia publiczng??.
WSA Wroctaw podkresla, ze istota sadowej kontroli administracji jest ochro-
na wolnosci 1 praw jednostki (podmiotow prawa) w stosunkach z administracja
publiczng oraz budowanie i utrwalanie zasady panstwa prawa i wyprowadzanych
z niej standardow. Podstawowa funkcja sgdownictwa administracyjnego jest
ochrona praw podmiotowych jednostki. Przyjecie tej funkcji wyptywa z zatozen
systemu weryfikacji administracji publicznej w panstwie prawa, co ma zwigzek
z realizacja zasady praworzadnosci. Z powyzszego wynika, ze sagd administracyj-
ny jest obowigzany do stosowania tak zwanej prokonstytucyjnej wyktadni prawa.
Zgodnie z jej zalozeniami w przypadku, gdy okreslony przepis daje kilka mozli-
wosci interpretacji, nalezy przyjac¢ taki kierunek wyktadni, ktéry najpetniej odpo-
wiada normom, zasadom i warto$ciom konstytucyjnym. Jest to obowigzek sadu
wynikajacy z zasady nadrzednosci Konstytucji. Wspomniana prokonstytucyjna
interpretacja prawa jest jednym z rodzajow wyktadni systemowej. Oznacza to, ze
btedne byloby ograniczanie wyktadni systemowej wytgcznie do ustawy, z ktorej
pochodzi interpretowany przepis, lub do innych ustaw regulujacych dang dziedzi-
n¢ prawa. Zawsze koniecznym elementem tego typu wyktadni jest uwzglednienie
regulacji konstytucyjnych. Ponadto, z uwagi na zasade nadrzednosci Konstytucji,

22 L. Kieres, op. cit. Zob. Jednostka wobec wladczej ingerencji organdw administracji publicz-
nej. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesor Barbarze Adamiak, red. J. Korczak, K. Sobieralski,
Wroctaw 2019.
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wyktadnia prokonstytucyjna powinna mie¢ pierwszenstwo przed wyktadnig funk-
cjonalng i celowo$ciows, jak rowniez wyktadnig systemowg wewnetrzng?3.

Nie mozna zapominac, jak akcentuje WSA Wroctaw, ze w sprawach majacych
walor unijny sad administracyjny jest sadem unijnym. Organy podatkowe (organy
administracji publicznej) nie sg rowniez zwolnione z obowigzku dokonywania
wyktadni zgodnej z prawem unijnym, ktére stanowi element polskiego porzadku
prawnego (art. 87 ust. 1, art. 91 ust. 1 i 3 Konstytucji RP). W mys$l orzecznictwa
TSUE sady krajowe sa zobowigzane interpretowac, w miar¢ mozliwo$ci, prawo
krajowe w sposob zgodny z prawem UE. Taka wyktadnia zgodna moze by¢, co do
zasady, powotywana wobec podatnika przez wlasciwy krajowy organ podatkowy.
Do sadéw krajowych i TSUE nalezy zapewnienie pelnego stosowania prawa Unii
we wszystkich panstwach cztonkowskich, jak rowniez ochrony sadowej praw, ja-
kie podmioty prawa wywodza z prawa UE. Ponadto szeroki zakres zastosowania
Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej (dalej: KPP/Karta) powoduje, ze
sady administracyjne uzyskujg rolg unijnych sagdow konstytucyjnych badajacych
nie tylko zgodno$¢ prawa krajowego z prawem unijnym, lecz takze zgodnos$¢ pra-
wa krajowego z prawami podstawowymi uznanymi w systemie UE?4,

Powyzsze oznacza, ze s¢dzia administracyjny zobowigzany jest interpreto-
wac prawo i kontrolowa¢ dziatania administracji publicznej w zgodzie z prawami
podstawowymi. Dotyczy to takze praw proceduralnych, poniewaz to dzigki nim
jednostka egzekwuje swoj godnos$ciowy status. Kluczowym prawem jest, wynika-
jace z art. 47 KPP, prawo do skutecznego srodka prawnego i dostepu do bezstron-
nego sadu. W mysl wyzej wymienionego przepisu kazdy, kogo prawa i wolnosci
zagwarantowane przez prawo UE zostaly naruszone, ma prawo do skutecznego
srodka prawnego przed sadem, zgodnie z warunkami przewidzianymi w niniej-
szym artykule. Kazdy ma prawo do sprawiedliwego i1 jawnego rozpatrzenia jego
sprawy w rozsadnym terminie przez niezawisty i bezstronny sad ustanowiony
uprzednio na mocy ustawy (zdanie drugie i trzecie przepisu). Po wejsciu w zy-
cie traktatu z Lizbony (z dniem 2 grudnia 2009 roku, Dz.U. z 2009 r. Nr 203,
poz. 1569) skuteczno$¢ ochrony sagdowej uzyskata podwojng postac: skutecznosé
jako jeden z dwoch wymogdw w zakresie autonomii proceduralnej panstw czton-
kowskich oraz skuteczno$¢ zwigzana z prawem podstawowym do skutecznego
srodka prawnego przed sagdem zgodnie z art. 47 KPP,

Jak zauwazyl przywolywany w przedstawianym orzeczeniu Rzecznik Ge-
neralny Michal Bobek w swojej opinii z dnia 10 kwietnia 2018 roku do sprawy
C-89/17, EU:C:2018:225, pkt 101 n., na podstawie orzecznictwa TSUE mozna
doj$¢ do wniosku, ze art. 47 KPP wyznacza aktualnie wyzszy standard niz zasa-
da skutecznosci. W kontekscie zasady skutecznosci jako ograniczenia autonomii

23 L. Kieres, op. cit.
24 Ibidem.
25 Jbidem.
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proceduralnej panstw cztonkowskich TSUE orzekt, ze nie jest konieczne, by we
wszystkich okoliczno$ciach sagdy mogty zastapi¢ decyzje wlasnym rozstrzygnie-
ciem co do istoty sprawy i okoliczno$ci faktycznych. Orzecznictwo TSUE poka-
zuje takze, ze kontrola sgdowa, ktdra jest ograniczona w odniesieniu do oceny
okreslonych kwestii faktycznych, nie zawsze powoduje, iz wykonywanie praw
wynikajacych z porzadku prawnego UE staje si¢ praktycznie niemozliwe Iub nad-
miernie utrudnione. Istotne jest to, ze krajowa procedura kontroli sgdowej umozli-
wia sgdowi krajowemu rozpatrujacemu skarge — w ramach kontroli jej zgodno$ci
z prawem — stosowanie odpowiednich zasad i norm prawa UE. Zakres i nat¢zenie
kontroli sadowej wymagane przez zasade skutecznosci zalezg od tresci i charak-
teru wlasciwych zasad i przepiséw prawa UE implementowanych w zaskarzonej
decyzji krajowej. Obowigzek przeprowadzenia bardziej kompleksowej kontroli,
uwzgledniajacej ocene faktow i merytorycznej trafnosci decyzji, zyskuje na zna-
czeniu w $wietle wymagan art. 47 KPP wtedy, gdy takie badanie jest istotne, bio-
rac pod uwage okoliczno$ci konkretnej sprawy?°.

Natomiast jezeli chodzi o prawo dostepu do sadu, co podkresla WSA Wro-
ctaw, TSUE orzekl, ze aby sad mogt zgodnie z art. 47 KPP podja¢ decyzje w spra-
wie sporu dotyczacego praw i obowigzkoéw wynikajacych z prawa UE, musi by¢
uprawniony do zbadania wszystkich kwestii prawnych i faktycznych istotnych dla
rozstrzyganego przez niego sporu. Przestrzeganie prawa do skutecznej ochrony
sadowej musi zatem zosta¢ zbadane w odniesieniu do specyficznego kontekstu
i istotnych okolicznosci danej sprawy, w szczegdlnosci charakteru rozpatrywa-
nego aktu, okolicznosci jego przyjecia oraz przepisow prawa regulujacego dang
dziedzing. W zwigzku z tym, biorgc pod uwage szczegdlne przepisy prawa UE
i specyficzng nature przedmiotowych praw i interesow, TSUE nalegat na potrzebe
dogtebnej kontroli decyzji w odniesieniu zarowno do okoliczno$ci faktycznych,
jak i prawa, w szczegolnosci wtedy, gdy rozpatrywany instrument obejmowat juz
okreslone zharmonizowane standardy proceduralne?’.

Ponadto przytaczane orzeczenie akcentuje, ze w mysl art. 52 ust. 3 KPP w za-
kresie, w jakim Karta zawiera prawa, ktoére odpowiadaja prawom zagwarantowa-
nym w Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci (dalej:
Konwencja)?®, ich znaczenie i zakres sg takie same, jak prawa przyznane przez te
Konwencje¢. Powyzsze nie stanowi przeszkody, aby prawo UE przyznawato szer-
sza ochrong. Stad tez naturalnym jest, aby po dalsza, ogdlng inspiracj¢ siggna¢ do
orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka (dalej: ETPCz) dotycza-
cego wyktadni art. 6 Konwencji. Na gruncie art. 6 ust. 1 Konwencji jedynie insty-
tucja majgca pelng jurysdykcje zastuguje na miano ,,sadu”. Artykut 6 ust. 1 Kon-
wencji naktada na sady wymodg dokonania skutecznej sagdowej oceny sprawy.

26 Ibidem.

27 Ibidem.

28 Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci sporzadzona w Rzymie
4 listopada 1950 roku (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 z p6zn. zm.).
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Zasada, ze sad powinien sprawowa¢ petng jurysdykcje, pocigga za sobg wymog
nierezygnowania przez sady z zadnego elementu sktadowego ich funkcji orzeka-
jacej. Rozpatrujacy sprawe ,,sad” musi mie¢ jurysdykcje do zbadania wszystkich
kwestii faktycznych i prawnych majacych istotne znaczenie dla przedstawionego
mu do rozstrzygnigcia sporu. ETPCz dostrzegal naruszenia art. 6 ust. 1 Konwencji
wtedy, gdy kontrolujacy sad nie mogt orzec w przedmiocie gtdwnego przedmiotu
sporu lub gdy sady krajowe uznawaly si¢ za zwigzane uprzednimi ustaleniami
organ6w administracyjnych, majagcymi decydujace znaczenie dla rozpatrywanych
przez te organy spraw, nie badajgc tych zagadnien w sposob niezalezny?°.

WNIOSKI KONCOWE

Przeprowadzone rozwazania wskazuja, ze konstytucyjnie okreslona spoteczna
gospodarka rynkowa zaktada aktywng rol¢ wladzy publicznej w domenie gospoda-
rowania. Ustanawiane regulacje prawne winny sprzyjac urzeczywistnianiu wolnosci
dziatalno$ci gospodarczej oraz realizacji waznego interesu publicznego. Ochrona
1 wspieranie przedmiotowej wolnosci przyczyniaja si¢ do rozwoju gospodarki oraz
do wzrostu dobrobytu spotecznego. Na gruncie obrotu gospodarczego nieuniknione
sg jednak spory pomiedzy przedsigbiorcami a organami administracji gospodarczej,
ktére powinny rozstrzyga¢ wtasciwe krajowe, unijne i migdzynarodowe organy wy-
miaru sprawiedliwo$ci. Jak trafnie pisze Marek Safjan: ,,Wadliwe prawo stalo si¢
nieomal elementem ornamentyki III Rzeczypospolitej, a prawne buble oraz legisla-
cyjne potworki i potwory towarzyszg nam w kazdej nieomal dziedzinie prawa’>.
Sady administracyjne w istotnym zakresie sprawujg kontrolg dziatalnos$ci admini-
stracji publicznej w relacjach z podmiotami gospodarczymi na podstawie prawa kra-
jowego, unijnego i mi¢dzynarodowego. Jak wykazujg przywolane w opracowaniu
judykaty, kontrola legalnosci organow administracji gospodarczej chroni wolnos¢
dziatalno$ci gospodarczej i wlasnos¢ (zasoby majatkowe) przedsiebiorcow. Zasa-
da legalizmu od wiekéw jest postrzegana jako warunek dobrych rzadéw i pokoju
spolecznego. Panstwo, wigzac prawem swoich obywateli, musi tym prawem by¢
zwigzane i takze mu podlegaé. Juz w I Rzeczypospolitej podkreslano, ze to nie krol,
lecz prawo rzady sprawuje (Non rex sed lex regnat). Whasciwie uksztalttowany wy-
miar sprawiedliwosci jest gwarancjg pokojowych stosunkéw migdzy obywatelami
a panstwem. Istotg funkcji panstwa jest szczegdlna dbatos¢ o legalizm, z ktdrego
wynika powinnos$¢ sadow administracyjnych kontroli zgodnos$ci z prawem dzialan
administracji publicznej3!.

29 Ibidem.

30 M. Safjan, Odpowiedzialnosé¢ odszkodowawcza z tytutu bezprawia normatywnego, ,,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2005, z. 1, s. 16.

31 Informacja o dziatalno$ci sagdow administracyjnych w 2017 roku, Warszawa 2018, s. 11.
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JUDICIAL PROTECTION OF ENTREPRENEURS IN THE SOCIAL
MARKET ECONOMY. SOME PROBLEMS

Summary

The social market economy enshrined in the Constitution has envisaged an active role for
administrative authorities in the field of the economy. Legal regulations in this field should promote
both freedom of economic activity and implementation of important public interest. Nevertheless,
conflicts in economic relations between entrepreneurs and authorities of economic administration
are unavoidable. These conflicts should be settled by the competent domestic, European Union, and
international courts. Relevant judgements discussed in this text confirm that administrative courts in
Poland protect freedom of economic activity and property rights of entrepreneurs.

Keywords: entrepreneur, social market economy, legal protection
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