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Z zagadnien sgdowoadministracyjnej kontroli
administracji gospodarczej

Abstrakt: Spory migdzy przedsigbiorcami a organami administracji gospodarczej sa glownie roz-
poznawane przez sady administracyjne. W pozostatym zakresie weryfikacja dziatan administracji
gospodarczej odbywa si¢ przed sadami powszechnymi. Kontrola sagdéw administracyjnych rozciaga
si¢ na zardwno stanowienie, jak i wykonywanie publicznego prawa gospodarczego. Wzorce kontroli
dziatan administracji gospodarczej sa budowane z norm Konstytucji RP, prawa unijnego oraz ustaw.
Pomyslny rozwdj dziatalnosci gospodarczej w panstwie wymaga bezstronnej, niezaleznej, niezawi-
stej 1 sprawnej wladzy sadowniczej.
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Wprowadzenie

Pierwszym aktem ustawodawczym w dziedzinie gospodarowania w opinii Sta-
nistawa Wtodyki ,,byt francuski Ordonance des negociants et marchands z 1673 1.1,
Nieingerujgce dotychczas panstwo rozpoczeto wowczas przejawianie zaintere-
sowania dzialalno$cig gospodarcza przez ,,nasycanie” stosunkéw gospodarczych
normami prawa wykreowanymi przez wilasciwe organy. Wynikiem podjetej in-
terwencji normodawczej ze strony panstwa byla dajgca si¢ wyraznie zauwazy¢
unifikacja norm regulujacych aktywno$¢ gospodarcza. Jednoczesnie skutkiem

'S. Wiodyka, Prawo gospodarcze, t. 1, Warszawa 1981, s. 11; por. A. Chetmonski, Prawo go-
spodarcze, Warszawa 1924, s. 3; W. Matecki, Policja gospodarcza w prawie gospodarczym. Ujecie
teoretyczne, Warszawa 2019, s. 1-73.
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tego zjawiska, zdaniem Tadeusza Bigo, byto ,,powstawanie panstwowego pra-
wa przemystowego™2.

Zauwazmy, ze ,,nocne strozowanie” panstwa w gospodarce — jak przeko-
nuje Cezary Kosikowski — nalezy juz do przesztosci. Dzisiaj dba si¢ o sprawng
gospodarke i finanse publiczne, poniewaz stuzg one osigganiu celo6w spotecznych
o charakterze cywilizacyjnym, wytyczonych w formie wzorcéw 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 sobie organizacje mi¢gdzynarodowe i UE, interweniujac w funkcjonowa-
nie wspotczesnych spoteczenstw i panstw?.

Dominujaca czes$¢ przedstawicieli doktryny szeroko rozumianego prawa go-
spodarczego opowiada si¢ za celowoscig przyjgcia — przynajmniej na potrzeby
prowadzenia badan naukowych i ksztalcenia w szkotach wyzszych — dychoto-
micznego podziatu tej gatezi na prawo gospodarcze publiczne oraz prywatne*.
Publiczne prawo gospodarcze w znaczacej czesci, jak akcentuje Teresa Rabska,
wyksztatcilo si¢ z powszechnego prawa administracyjnego i rozwija si¢ glow-
nie w obszarze prawa publicznego. Konceptualizacja prowadzona jest zazwyczaj
przy zastosowaniu metod i narzedzi wtasciwych naukom trudnigcym si¢ naswie-
tlaniem tres$ci prawa publicznego. Dla publicznego prawa gospodarczego szcze-
golnie charakterystyczne sa — jak trafnie zauwaza badaczka — zwigzki z nauka-
mi ekonomicznymi oraz o zarzadzaniu, widocznie wyrdzniajace t¢ dyscypling
prawng’.

Wazne miejsce norm procesowych dla jednostki (przedsi¢biorcy) na ptasz-
czyznie prawa publicznego, w tym publicznego prawa gospodarczego, wzmian-
kuje Jan Jednroska. W odroznieniu od prawa prywatnego — jak zaznacza autor
— prawo publiczne ,,zyje” procedura, albowiem w doniostym zakresie jego stoso-
wanie (przestrzeganie) wigze si¢ z dziataniami administracji publicznej (admini-

2 T.Bigo, Ewolucja prawa przemyslowego, ,,Panstwo i Prawo™ 1949, nr 5-6, s. 46; por. L. Bar,
Wiadcze dzialania w gospodarce rynkowej (rozwazania prawne), ,,Panstwo i Prawo” 1991, nr 12,
s. 22; L. Kieres, Zagadnienia wprowadzajqce, [w:] A. Borkowski et al., Administracyjne prawo
gospodarcze, red. L. Kieres, Wroctaw 2005, s. 12.

3 C. Kosikowski, Wspotczesny interwencjonizm, Warszawa 2018, s. 19-20; por. Konstytu-
¢ja gospodarcza Unii Europejskiej. Aksjologia, red. A. Nowak-Far, Warszawa 2010; B. Limperg,
Zaufanie i rzqdy prawa, [w:] Przysztos¢ Europy opartej na rzqgdach prawa. Studia i Analizy Sqdu
Najwyzszego. Materialy Naukowe, t. 8, Warszawa 2019, s. 15-21.

4 . Grabowski, Przedmiot i zakres publicznego prawa gospodarczego, [w:] J. Grabowski et
al., System Prawa Administracyjnego, t. 8a. Publiczne prawo gospodarcze, red. R. Hauser, Z. Nie-
wiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2013, s. 22.

> T. Rabska, Prawo administracyjne a publiczne prawo gospodarcze (kilka dyskusyjnych re-
[fleksji), [w:] Miedzy tradycjg a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszo-
wa Profesora Jana Bocia, red. J. Supernat, Wroctaw 2009, s. 586-587; L. Kieres, Konstytucyjne
publiczne prawo gospodarcze, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2014, nr 2, s. 191.
Zob. Fenomen prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa profesora Jana Zimmermanna, red.
W. Jakimowicz, M. Krawczyk, Warszawa 2019.

Prawo 329, 2020
© for this edition by CNS



Z zagadnien sadowoadministracyjnej kontroli administracji gospodarczej 169

stracji gospodarczej). Co bowiem znacza najlepsze rozwigzania materialnopraw-
ne, jezeli przedsiebiorca nie ma proceduralnych mozliwosci ich wykorzystania do
ochrony swoich intereséw? Procedura administracyjna okreslana jest przez J. Jen-
droske ,.kluczem do wolnosci”, ktory jest jednym z podstawowych elementow
demokratycznego panstwa prawa®.

Na gruncie publicznego prawa gospodarczego wzmiankowany ,.klucz do
wolnosci” nalezy odnies¢ przede wszystkim do ustrojowej wolnosci dziatalnosci
gospodarczej. Wolnoéé dziatalnosci gospodarczej’ Adam Chetmonski zalicza do
zasad ogolnych prawa publicznego®. Wolnos¢ ta zdaniem tego badacza jest specy-
ficznym dla publicznego prawa gospodarczego zastosowaniem (odwzorowaniem)
podstawowej zasady wolnosci cztowieka wyrazonej Konstytucji RP: ,,Przyrodzo-
na i niezbywalna godno$¢ czlowieka stanowi zrodto wolnosci i praw cztowieka
i obywatela. Jest ona nienaruszalna, a jej poszanowanie i ochrona jest obowigz-
kiem wtadz publicznych™”.

W publicznym prawie gospodarczym wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej
W jej zasadniczym rozumieniu to prawna mozno$¢ podjecia i prowadzenia dzia-
Talno$ci gospodarczej przez kazdego, bez koniecznos$ci uzyskiwania na to zgody
wladzy publicznej'?. Sprowadzona na grunt czysto jurydyczny wolnos¢ dziatal-
nosci gospodarczej wedtug A. Chetmonskiego oznacza w istocie rzeczy wolnos¢
wykonywania praw majatkowych, zwlaszcza prawa wiasnosci i swobode umow.
Niemniej juz u samych narodzin panstwa liberalnego wiedziano, ze tak szeroko
pojeta wolnosc¢ dziatalnosci gospodarczej nie moze by¢ w petni urzeczywistniona
i od poczatku uznawano, ze konieczne sg jej ograniczenia podyktowane waznym
interesem publicznym!!.

6 J. Jendroska, Ogélne postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne, Wroctaw
2010, s. 11; por. M. Gersdorf, Przedmowa, [w:] Przysztos¢ Europy..., s. 5-9.

7 Por. A. Walaszek-Pyziol, Swoboda dziatalnosci gospodarczej, Krakéw 1994; C. Kosikow-
ski, Wolnosé¢ gospodarcza w prawie polskim, Warszawa 1995; S. Biernat, A. Wasilewski, Wolnos¢
gospodarcza w Europie, Krakow 2000; Wolnos¢ gospodarcza. Acquis communautaire, red. Z. Bro-
decki, Warszawa 2003; M. Szydto, Swoboda prowadzenia dziatalnosci gospodarczej i swoboda swiad-
czenia ustug w prawie Unii Europejskiej, Torun 2005; idem, Swoboda dziatalnosci gospodarczej,
Warszawa 2005; R. Sowinski, Wolnos¢ 1 ustawowa swoboda dziafalnosci gospodarczej, Wroctaw
2007; J. Ciapata, Konstytucyjna wolnosc¢ dziatalnosci gospodarczej w Rzeczypospolitej Polskiej,
Szczecin 2009; K. Klecha, Wolnosé dzialalnosci gospodarczej w Konstytucji RP, Warszawa 2009;
M. Szydto, Wolnos¢ dzialalnosci gospodarczej jako prawo podstawowe, Warszawa 2011; R. Biskup,
Wolnosé¢ gospodarcza w wymiarze podmiotowym, Lublin 2011; P. Czarnek, Wolnosé¢ gospodarcza.
Pierwszy filar spolecznej gospodarki rynkowej, Lublin 2014; A. Szafranski, Konstytucyjna wolnosé¢
gospodarcza na tle historii idei i gospodarki, Warszawa 2018.

8 A. Chelmonski, Zasady ogélne prawa publicznego, [w:] A. Borkowski et al., Administra-
cyjne prawo gospodarcze, Wroctaw 2003, s. 55-56.

9 Art. 30 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz.U. Nr 78,
poz. 483 ze zm.); dalej: Konstytucja RP, Konstytucja.

10° A, Chetmonski, op. cit.
U Ibidem.
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Celem opracowania jest analiza wybranych dziatan administracji gospo-
darczej podjetych wobec przedsigbiorcow (podmiotow dziatalno$ci gospodar-
czej) w domenie kontroli sgdowoadministracyjnej. Jak wiadomo, kontrola sadow
administracyjnych nie wyczerpuje catego zagadnienia kontroli administracji go-
spodarczej. PiSmiennictwo akcentuje, ze obok schematu ogdlnego postgpowania
administracyjnego, uzupelionego postanowieniami proceduralnymi wtasciwymi
danej sferze spraw gospodarczych (szczegdlne postepowania administracyjne),
potaczonego z kontrola sadéw administracyjnych, migdzy innymi na potrzeby
publicznoprawnej ochrony konkurencji wprowadzono w Polsce model orzekania
okreslany jako hybrydowy.

Jego odrebnos¢, zdaniem Bozeny Popowskiej, od modelu ksztattowanego
przez ogdlne postgpowanie administracyjne polega na tym, ze zwlaszcza przepisy
ustawy o ochronie konkurencji i konsumentoéw normuja cate postgpowanie, a wia-
sciwie trzy postepowania przed organem — Prezesem Urzedu Ochrony Konku-
rencji i Konsumentéw — to jest wszystkie ich fazy prowadzace do wydania decy-
zji, tacznie ze §rodkami ochrony prawnej. Ich zas struktura hybrydowa wyraza si¢
w tym, ze co do zasady postepowania te majg charakter administracyjnoprawny,
lecz korzystaja takze z instytucji procedury cywilnoprawnej oraz procedury kar-
nej. Badana przez B. Popowska struktura hybrydowa wyraza si¢ tez w tym, ze
ochrong sagdowa w sprawach z tego zakresu sprawuje szczeg6lny sad powszechny,
jakim jest sad ochrony konkurencji i konsumentow, w trybie przepisow o poste-
powaniu cywilnym. Przekazanie spraw z zakresu ochrony konkurencji sagdowi
powszechnemu powoduje, iz sad ten nie kontroluje decyzji i postanowien Prezesa
Urzegdu Ochrony Konkurencji i Konsumentow pod katem legalnosci, lecz rozpa-
truje spor migdzy organem administracji publicznej a adresatem decyzji (postano-
wienia), majac kompetencje do jego merytorycznego rozstrzygniecia'2.

W toku rozwazan wykorzystany zostanie wtasciwy materiat normatywny, do-
stepne orzecznictwo i literatura przedmiotu.

Wybrane przejawy kontroli dziatan
administracji gospodarczej

Dziatania prawne administracji gospodarczej mozna analizowac na réznych
plaszczyznach stanowienia i stosowania prawa. Aktywnos¢ ta z punktu widze-
nia przedsigbiorcy, ogélnie rzecz ujmujac, dotyczy podejmowania, wykonywania
i zakonczenia dziatalnosci gospodarczej. Zgodnie z wymogami konstytucyjnymi

12 B. Popowska, Publiczne prawo gospodarcze w plaszczyznie proceduralnej, [w:] Nowe pro-
blemy badawcze w teorii publicznego prawa gospodarczego (z uwzglednieniem samorzgdu teryto-
rialnego), red. L. Kieres, Wroctaw 2010, s. 215-216.
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to przede wszystkim Naczelny Sad Administracyjny oraz inne sady administra-
cyjne sprawujg, w zakresie okreslonym w ustawie, kontrole dziatalnosci admini-
stracji publicznej. Kontrola ta obejmuje rowniez orzekanie o zgodnos$ci z ustawa-
mi uchwat organéw samorzadu terytorialnego i aktdéw normatywnych terenowych
organéw administracji rzadowe;j'3.

Analiza praktyki orzeczniczej dowodzi, ze swoboda gminy w zakresie two-
rzenia norm prawnych ustalajacych zasady usytuowania miejsc sprzedazy i po-
dawania napojow alkoholowych jest ograniczona przez obowiazek realizowania
celow ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 roku o wychowaniu w trzezwosci
i przeciwdziataniu alkoholizmowi'4. Wobec tego tworzenie zasad stojacych
w sprzecznosci z zadaniami gminy postawionymi przez ustawodawcg oznacza
naruszenie prawa, a przepisy prawa miejscowego nierealizujace celu wytyczo-
nego przez ustawe sg dziataniami organu bez podstawy prawnej. NSA stwierdzit
ponadto, ze z art. 12 ust. 2 u.w.t. wynika, ze podawanie napojow alkoholowych
nie miesci si¢ w pojeciu sprzedazy napojoéw alkoholowych przeznaczonych do
spozycia w miejscu sprzedazy. Wobec tego w uchwale powinny by¢ uregulowa-
ne zaré6wno zasady w zakresie usytuowania punktow podawania napojow alko-
holowych, jak i sprzedazy takich napojow (wyrok z 22 marca 2017 roku, sygn.
II GSK 1497/15). Upowaznienie do ustalenia liczby punktow sprzedazy napojow
alkoholowych, wynikajace z art. 12 ust. 1 u.w.t., obejmuje gmine (miasto) jako
catos¢. Okreslenie liczby punktow sprzedazy napojow dla poszczegolnych badz
scisle okreslonych terenéw danej gminy jest niedopuszczalne. Podstawy do ta-
kiego dziatania nie daje rowniez art. 18 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym
(wyrok z dnia 8 czerwca 2017 roku, sygn. IT GSK 4181/16).

Przedmiotem kontroli sadowoadministracyjnej byta tez migdzy innymi dzia-
falnos¢ legislacyjna administracji rzadowej. W wyroku z 19 wrze$nia 2018 roku
(sygn. I GSK 1271/18) NSA przyjat, ze § 12 ust. 2 rozporzadzenia Ministra Go-
spodarki z dnia 7 stycznia 2008 roku w sprawie prawnej kontroli metrologicznej
przyrzadéw pomiarowych'® w zakresie, w jakim stanowi o mozliwosci zatrzyma-
nia egzemplarza przyrzadu pomiarowego, zostal wydany z przekroczeniem dele-
gacji zawartej w art. 9 ustawy Prawo o miarach!’, ktéra w zadnym miejscu nie
upowaznia ministra wlasciwego do spraw gospodarki do wydania regulacji stano-
wigcej podstawe tak dalece idgcej ingerencji w prawo wlasno$ci jak w niniejszej
sprawie, w ktorej na podstawie § 12 ust. 2 rozporzadzenia zatrzymano przyrzad
spotki na okres waznosci decyzji, to jest na 10 lat. Tymczasem, jak wynika z art.
64 ust. 3 Konstytucji RP, wlasno$¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy

13 Zob. Jednostka wobec wladczej ingerencji organéw administracji publicznej. Ksiega jubi-
leuszowa dedykowana Profesor Barbarze Adamiak, red. J. Korczak, K. Sobieralski, Wroctaw 2019.

14 Dz.U. 22016 1. poz. 487 ze zm.; dalej: u.w.t.

15" Informacja o dzialalnosci sqdéw administracyjnych w 2017 roku, Warszawa 2018, s. 106.

16 Dz.U. 22008 . Nr 5, poz. 29 ze zm.

17 Ustawa z dnia 11 maja 2001 roku Prawo o miarach (Dz.U. z 2019 . poz. 541 ze zm.).
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i jedynie w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wilasnosci. Ponadto
zgodnie z ustanowiong w art. 20 Konstytucji zasadg spotecznej gospodarki ryn-
kowej, stanowigca podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej,
jest ona oparta migdzy innymi na wolnosci dziatalnosci gospodarczej oraz wta-
snosci prywatnej. NSA zaaprobowatl stanowisko sadu pierwszej instancji o ko-
niecznosci uwzglednienia przez organ w ponownie prowadzonym postepowaniu
zasady proporcjonalnosci, jak tez stusznego interesu strony wynikajacego z przy-
shugujacego jej do zatrzymanego przyrzadu prawa wtasnosci'®.

Granice korzystania z ustrojowo gwarantowanej wolnosci dziatalnosci go-
spodarczej to zawsze aktualny odcinek styku przedsi¢biorcy z administracjg go-
spodarcza. W wyroku z 19 lipca 2017 roku (sygn. I GSK 2772/15) NSA stwier-
dzil, ze z art. 7 ust. 1 oraz art. 29 ust. 1 ustawy z dnia 9 czerwca 2011 roku
Prawo geologiczne i gornicze!® wynika, iz organ odmawia udzielenia koncesji,
gdy skutkiem prowadzonej dziatalno$ci bedzie uniemozliwienie wykorzystania
nieruchomosci zgodnie z jej przeznaczeniem. Z inng sytuacjg mamy do czynienia,
gdy zachodzi konieczno$¢ wykorzystania konkretnej nieruchomosci do wykony-
wania dziatalnos$ci gorniczej. W tym wypadku przedsiebiorca wykonujacy taka
dzialalno$¢ moze, na podstawie art. 18 ust. 1 p.g.g., zada¢ umozliwienia korzy-
stania z nieruchomosci lub jej czg$ci przez czas oznaczony, za wynagrodzeniem.
Dziatalno$¢ okreslona ustawg Prawo geologiczne i gornicze nie musi by¢ jednak,
w $wietle jej art. 7 ust. 1 i art. 29 ust. 1, zgodna z miejscowym planem zagospo-
darowania przestrzennego. Ustawa stawia bowiem jedynie wymaganie, aby dzia-
talno$¢ ta nie naruszata przeznaczenia nieruchomosci?’.

Tematyka uprawnien publicznoprawnych w dziatalnosci gospodarczej otrzy-
mata nowy wymiar w wyniku przyjecia ustawy z dnia 5 lipca 2018 roku o zarza-
dzie sukcesyjnym przedsigbiorstwem osoby fizycznej oraz o innych utatwieniach
zwigzanych z sukcesja przedsigbiorstw?!. Judykatura akcentuje repartycje mie-
dzy indywidualnymi dziataniami administracji w sferze gospodarczej. W wyroku
z 26 lipca 2017 roku (sygn. II GSK 3169/15) NSA uznal, ze w ustawie z dnia
20 czerwca 1997 roku — Prawo o ruchu drogowym?? ustawodawca rozroznit
kwestie wydania zezwolenia na przeprowadzanie badan technicznych pojazdow
oraz wydania po$wiadczenia, o ktorym mowa w art. 83 ust. 3 pkt 5 p.r.d. Ze-
zwolenie na przeprowadzanie badan technicznych pojazdow jest uprawnieniem
publicznoprawnym, o charakterze osobistym, podczas gdy wzmiankowane po-
swiadczenie zgodnosci moze jedynie potwierdzié, czy stacja kontroli pojazdoéw

18 Informacja o dziatalnosci sqdéw administracyjnych w 2018 roku, Warszawa 2019, s. 135.

19 Dz.U. 22015 r. poz. 196 ze zm.; dalej: p.g.g.

20 Informacja o dzialalnosci sqdéw administracyjnych w 2017 roku. .., s. 127.

21 Dz.U. 22018 1. poz. 1629 ze zm. Zob. S. Rosmarin, Sukcesja w uprawnienia przemystowe.
Studjum prawno-publiczne, Lwow 1934; R. Blicharz, Zarzqd sukcesyjny przedsigbiorstwem osoby
fizycznej, Warszawa 2019.

22 Dz.U. 22012 1. poz. 1137 ze zm.; dalej: p.r.d.
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jest przygotowana lokalowo i sprz¢towo do przeprowadzenia badan pojazdow.
Weryfikacja tego, czy przedsigbiorca rzeczywiscie spelnia warunki wymagane
do prowadzenia stacji kontroli pojazdéw o okreslonym zakresie badan nastepuje
dopiero na etapie wykonywania tej dziatalnosci regulowanej (system kontroli ex
post). Sktadajac do starosty wniosek o wpis do rejestru, przedsigbiorca podaje
dane wskazane w art. 83a ust. 3 p.r.d. oraz sktada o§wiadczenie o tresci okreslonej
w art. 83a ust. 4 p.r.d. Wnioskodawca potwierdza zatem migdzy innymi, ze ma
wyposazenie kontrolno-pomiarowe oraz warunki lokalowe gwarantujace wyko-
nywanie odpowiedniego zakresu badan technicznych pojazdéw zgodnie ze szcze-
gotowymi warunkami przeprowadzania tych badan (art. 83 ust. 3 pkt 4 p.r.d.),
natomiast organ przed wydaniem po$wiadczenia, o ktorym mowa w art. 83 ust. 3
pkt 5 p.r.d., ma obowigzek sprawdzenia, czy przedsi¢biorca jest uprawniony do
wystapienia z wnioskiem o wydanie po$wiadczenia?>.

Z kolei w sprawach o cofni¢cie zezwolenia na prowadzenie hurtowni farma-
ceutycznej na podstawie art. 81 ust. 2 z dnia 6 wrzesnia 2001 roku — Prawo far-
maceutyczne?* w orzecznictwie podtrzymano poglad, iz ocena okre§lonych tym
przepisem przestanek ma zindywidualizowany charakter i wymaga ustalenia, czy
konkretny przedsigbiorca zajmujacy si¢ obrotem hurtowym produktami leczni-
czymi realizuje spoczywajacy na nim obowigzek ustawowy. Zdaniem NSA tres¢
tego obowigzku nalezy postrzega¢ w konteks$cie art. 81 dyrektywy 2001/83/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 6 listopada 2001 roku w sprawie wspol-
notowego kodeksu odnoszacego si¢ do produktow leczniczych stosowanych u lu-
dzi. Przepis ten w brzmieniu nadanym przez art. 1 dyrektywy 2004/27/WE Parla-
mentu Europejskiego i Rady z dnia 31 marca 2004 roku? nakazuje, aby wskazane
w nim podmioty, miedzy innymi dystrybutor danego produktu leczniczego wpro-
wadzanego do obrotu w panstwie cztonkowskim, w granicach swych obowigz-
kow zapewniaty wlasciwe i state dostawy danego produktu leczniczego dla aptek
oraz 0s6b upowaznionych do zaopatrywania w produkty lecznicze w taki sposob,
ze uwzglednione sa potrzeby pacjentow w danym panstwie cztonkowskim.

Wyktadnia art. 36 z ust. 1 p.f. uwzgledniajaca zasady wynikajace z prawa
unijnego prowadzi wigc do wniosku, ze przedsigbiorca prowadzacy hurtownig
farmaceutyczng zobligowany jest do zapewnienia nieprzerwanego zaspokajania
zapotrzebowania na produkty lecznicze podmiotéw uprawnionych w ilosci od-
powiadajacej potrzebom pacjentow w Polsce. W sytuacji stwierdzonego skupu
lekéw z polskiego rynku przez prowadzaca hurtownig spotke i sprzedazy ich do
hurtowni zagranicznych na szerokg skalg obowiazek, o ktérym mowa, zostat na-
ruszony, co uzasadniato cofnigcie zezwolenia na podstawie art. 81 ust. 2 p.f. NSA
uznal, ze w tej sytuacji analiza rynku, w tym tego, czy okreslone produkty lecz-

B Informacja o dzialalnosci sqdéw administracyjnych w 2017 roku..., s. 110.
24 Dz.U. 22016 1. poz. 2142 ze zm.; dalej: p.f.
25 Dz.Urz. UE L 136.34.
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nicze byly w okresie objetym kontrola dostgpne na rynku krajowym w ilo$ciach
odpowiednich do zapotrzebowania pacjentow, nie jest niezbednym elementem
postepowania prowadzonego na podstawie art. 81 ust. 1 pkt 2 p.f. w zw. z art. 36
z ust. 1 tej ustawy. Wykazanie braku dostepnosci okre§lonych produktow leczni-
czych w ilosciach odpowiadajacych potrzebom pacjentow, a takze wystepowania
zwiazku przyczynowo-skutkowego miedzy tym brakiem a praktyka konkretnej
hurtowni farmaceutycznej nie jest bowiem warunkiem sine gua non stwierdzenia,
ze doszlo do naruszenia normy prawnej wynikajacej z art. 36 z ust. 1 p.f. (wyrok
z 17 pazdziernika 2018 roku, sygn. I GSK 3386/16)%°.

Ochrona okreslonych dobr (warto$ci) jest motywem przyjmowania wiasci-
wych norm prawnych migdzy innymi w dziedzinie policji gospodarczej i regla-
mentacji gospodarczej. NSA, odnoszac sie do oceny prawidtowosci wydanej
przez Prezesa Urzedu Rejestracji Produktow Leczniczych, Wyrobow Medycz-
nych i Produktow Biobdjczych decyzji o wycofaniu z obrotu i uzywania termo-
metrow rteciowych, w sytuacji dokonania powiadomienia o zamiarze dystrybucji
tego wyrobu, stwierdzit, ze przewidziane przepisem art. 86 ust. 1 ustawy z dnia 20
maja 2010 roku o wyrobach medycznych?’ uprawnienie do wyeliminowania wy-
robu z obrotu nie jest srodkiem weryfikacji prawidlowosci realizacji przez pod-
miot, ktéry wprowadzit wyréb do obrotu na terytorium Polski, obowigzku infor-
macyjnego wynikajacego z art. 58 ust. 3 omawianej ustawy, poniewaz stuzy temu
odregbna procedura przewidziana art. 63 tego aktu prawnego. Na mocy art. 86
ust. 1 Prezes Urzegdu, dziatajac w ramach nadzoru nad wyrobami wytwarzany-
mi i wprowadzanymi do obrotu, uzywania lub przekazanymi do oceny dzialania
na terytorium RP, umocowany jest do wycofania z obrotu lub uzywania wyro-
bu w celu ochrony zycia, zdrowia lub bezpieczenstwa pacjentow, uzytkownikow
badz innych oséb albo przeciwdziatania takim zagrozeniom. Ustawodawca nie
przewidziatl ograniczen, ktore skutkowalyby wytaczeniem mozliwosci podjecia
przewidzianych wskazanym przepisem dzialan nadzorczych, czy to ze wzgledu
na uptyw czasu od wprowadzenia wyrobow do obrotu, czy na dokonanie powia-
domienia. Prawidlowa interpretacja art. 86 ust. 1 ustawy o wyrobach medycznych
pozwala organowi nadzoru na zastosowanie odpowiednich $rodkow zaradczych,
w tym wyeliminowanie z obrotu wyrobu, zawsze gdy wymaga tego ochrona
dobr w tym przepisie wymienionych — niezaleznie od tego, czy i kiedy wyrdb
zostat poddany procedurze powiadomienia oraz czy procedura ta przebicgata
w sposob prawidtowy (wyrok z 19 wrzesnia 2018 roku, sygn. IT GSK 2834/16)3.

Analiza orzecznictwa sgdowego wskazuje, ze publiczne prawo gospodarcze
oczekuje okreslonych dziatan od przedsigbiorcy (pracodawcy) w zakresie organi-
zacji wewngetrznej oraz w relacjach z personelem (pracownikami) przedsiebior-

26 Informacja o dzialalnosci sqdéw administracyjnych w 2018 roku...,s. 111-112.
27 Dz.U.z2010 r. Nr 107, poz. 679 ze zm.
28 Informacja o dzialalnosci sqdéw administracyjnych w 2018 roku. .., s. 110.
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stwa. W wielu orzeczeniach NSA odnidst si¢ do zagadnienia odpowiedzialno-
$ci przedsigbiorcy za dziatania kierowcy. Wskazywano, ze art. 92¢ ust. 1 ustawy
o transporcie drogowym?’ — jako wyjatek od zasady odpowiedzialnosci przed-
siebiorcy takze za dzialania swoich kierowcow — nie tylko odnosi si¢ do wy-
jatkowych sytuacji, ktorych doswiadczony i profesjonalny podmiot wykonujacy
przewoz drogowy, przy zachowaniu najwyzszej starannosci i przezornosci, nie
byl w stanie przewidzie¢, lecz dotyczy takze okolicznosci, ktorych istnienia organ
— bez wskazania strony — nie zna. Sprawg przedsi¢biorcy (przewoznika) jest
zatem wprowadzenie takich organizacyjnych rozwigzan, ktore beda dyscyplino-
wac osoby wykonujace na jego rzecz ustugi kierowania pojazdem i eliminowac
naruszenia. Przedsigbiorca ma mozliwo$¢ reagowania na dziatania osob, ktory-
mi postuguje si¢ przy wykonywaniu transportu drogowego, migdzy innymi przez
biezacg kontrole dokumentacji obrazujgcej czas pracy kierowcy i stosowanie
w wypadku stwierdzenia naruszen wtasciwych $rodkéw dyscyplinujacych (NSA
na przyktad w wyrokach w sprawach IT GSK 830/16, IT GSK 2818/16)3°.

Whnioski

Przeglad praktyki orzeczniczej sadow administracyjnych potwierdza, ze spo-
ry miedzy przedsigbiorcami a organami dziatajacymi w imieniu wtadzy publicz-
nej sg rozpoznawane zwlaszcza przez sady administracyjne. W zakresie poste-
powan okreslanych w pismiennictwie mianem hybrydowych weryfikacja dziatan
administracji gospodarczej odbywa si¢ przed sadami powszechnymi. Jak wyka-
zuje analiza przytoczonych judykatow, rozwazana kontrola rozcigga si¢ na zarow-
no tworzenie (stanowienie), jak i wykonywanie (stosowanie) publicznego prawa
gospodarczego. Konstruowane przez milczgca wiadze ,,wzorce kontroli” dziatan
administracji gospodarczej, odnoszace si¢ do postgpowan (,,procedury’) oraz ich
wyniku (zazwyczaj decyzji administracyjnych), sg zazwyczaj budowane z norm
Konstytucji RP, prawa unijnego oraz ustaw. Zrealizowany oglad orzecznictwa
pozwala stwierdzi¢, ze kontroli sadow administracyjnych podlega istotna czes$¢
publicznego prawa gospodarczego, w tym miedzy innymi materie tworzenie pra-
wa, korzystania z wolnosci dziatalno$ci gospodarczej, uprawnien do wykonywa-
nia dziatalnos$ci gospodarczej czy policji gospodarcze;.

Swoistos¢ kontroli aktywnos$ci administracji publicznej, w tym administracji
gospodarczej sprawowanej przez sady administracyjne, trafnie wyrazit Pierwszy
Prezes Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego Bronistaw Hetczynski:

29 Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 roku o transporcie drogowym (Dz.U. z 2013 1. poz. 1414
ze zm.); dalej: u.t.d.
30 Informacja o dziatalnosci sqdow administracyjnych w 2017 roku. .., s. 134.
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istota kazdej ze spraw jest zawsze jedno naczelne zagadnienie: stosunek jednostki do zbiorowo-
$ci [...]. Trybunat orzeka o danym konkretnym stosunku zyciowym w sposob ostateczny. Uznajac,
ze dane orzeczenie czy zarzadzenie bylo nielegalne, stwierdza, ze granice swobody jednostki zosta-

ty bezzasadnie $cie$nione lub ze jej prawa zostaty naruszone!.

Pomyslny rozwdj biznesu (dziatalnosci gospodarczej) wymaga bezstronne;j,
niezaleznej, niezawistej i sprawnej wtadzy sadowniczej do wlasciwej oceny dziatan
wladz administracyjnych w domenie gospodarowania.
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On the 1ssues of court-administrative control
of economic administration

Summary

Disputes between entrepreneurs and economic administration bodies are mainly heard by ad-
ministrative courts. In the remaining scope, the verification of economic administration activities
takes place before ordinary courts. This court-administrative control extends to both the making
and enforcement of public economic law. Control patterns of economic administration activities are
built from the following standards: the Polish Constitution, EU law, and parliamentary legislation.
The successful development of economic activity requires an impartial, independent, and efficient
judicial authority.

Keywords: economic administration, administrative courts, control.
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