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Niepomijalnos¢ standardow
,,dobrej administracji”
w publicznym prawie gospodarczym

Abstrakt: Ustawa z dnia 6 marca 2018 roku Prawo przedsigbiorcow zawiera katalog przepisow
o charakterze glownie procesowym, nawigzujacych do zasad ogdlnych, unormowanych w kodeksie
postepowania administracyjnego, traktowanych jako wzorzec ,,dobrej administracji”. Zamieszczo-
ne w tej ustawie zasady prawa dotyczace dzialania administracji publicznej maja szerszy zakres
stosowania anizeli sprawy podejmowania, wykonywania i zakonczenia dziatalno$ci gospodarcze;.
Mozna je uznaé za zasady ogolne (procesowe), to jest donioste dla catego porzadku publicznego
prawa gospodarczego, a nie jedynie w sferze zadan panstwa zwigzanych z podejmowaniem, wyko-
nywaniem i zakonczeniem dziatalnosci gospodarcze;j.

Slowa kluczowe: dobra administracja, Prawo przedsigbiorcow, publiczne prawo gospodarcze.

Wprowadzenie — przedmiot, zakres i cel artykutu

Tytut konferencji nicodparcie kieruje moje mysli na ,,dobrag administracjg”,
to jest dziatajaca wedtlug dobrych standardoéw, okreslonych przepisami publicz-
nego prawa gospodarczego, adresowanych do organéw administracji publiczne;j.
Tytutowe zagadnienie zyskuje na aktualnosci' w zwiazku z wejsciem w zycie no-

! Por. B. Popowska, Prawo dziatalnosci gospodarczej wobec wymogéw dobrej administra-
¢ji, [w:] Prawo administracyjne wobec wspotczesnych wyzwan. Ksiega Jubileuszowa dedykowana
Profesorowi Markowi Wierzbowskiemu, red. J. Jagielski et al., Warszawa 2018, s. 175-182. W tym
artykule analizowane sa przepisy ustawy z dnia 2 lipca 2004 roku o swobodzie dziatalnosci gospo-
darczej (tekst jedn. Dz.U. z 2007 . Nr 155, poz. 1095 ze zm.; dalej: u.s.d.g.).
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212 BOZENA POPOWSKA

wej ustawy normujacej publicznoprawne zagadnienia dziatalnosci gospodarcze;j.
Chodzi o ustawe z dnia 6 marca 2018 roku Prawo przedsi¢biorcow (dalej: Prawo
przedsigbiorcow, takze: ustawa)?. Ustawa ta w niespotykanym wczesniej szerokim
zakresie formutuje zasady prawa zwigzane z dzialalnoscig gospodarcza, z ktorych
czg$¢ odnosi sie do podmiotow wiadzy publicznej. Zasady adresowane do orga-
néw dotyczg gtownie prowadzenia postepowania. Koncentrujac si¢ na wskaza-
nych w ustawie standardach dzialania administracji w sferze gospodarki, artykut
wlacza si¢ w procesowy nurt badan nauki publicznego prawa gospodarczego,
korzystajac z dorobku nauki prawa administracyjnego, zwlaszcza procesowego.

W polskiej teorii prawa wyrdznia si¢ pie¢ sposobow uzywania wyrazenia
,,standard prawny”3. W pierwszym znaczeniu jest to reguta prawna o okreslonych
cechach*, w drugim — klauzula generalna, w trzecim — ocena rozumiana jako
wyrazenie oceniajace, w czwartym — ogdlna zasada prawna, a w pigtym — stan-
dard technologiczny>.

Obok tych pieciu podstawowych znaczen w polskim jezyku prawniczym
standard wiagzacy prawnie wystepuje takze w znaczeniu nadanym mu przez Ro-
nalda Dworkina, ktory t¢ nazwe traktowal jako denotujaca wszystkie elementy
obowiazujacego porzadku prawnego, zaliczajac do jej zakresu przede wszystkim
reguty (normy zwykle), zasady i dyrektywy polityczne (policies)®. Z uwagi na
to, ze teoria zasad prawa Dworkina jest jednym z fundamentéw wspotczesnego
definiowania zasad prawa’, rowniez to znaczenie ,,przebija” — czesto w sposob
nieu§wiadomiony — w nauce prawa, w korej zasada prawa to po prostu jeden ze
standardow obowiazujacych prawnie. Nie w tym ostatnim znaczeniu si¢gam jed-
nak po pojecie ,,standardu”. Uzywam go jako wskazujacego na pewien wzorzec
powszechnie akceptowanego zachowania w danej sferze. Jezeli ten aksjologicznie
warunkowany wzorzec zostanie uznany przez prawodawce za wyjatkowo istotny,

2 Dz.U. 22018 1. poz. 646 ze zm.

3 J. Wroblewski, Teoretyczne zagadnienia standardéw w prawodawstwie w stosowaniu pra-
wa, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1989, nr 3, s. 1.

4 Wskazywane jako ,;reguty bardziej nieokreslone, ogélne, mniej skonkretyzowane niz inne
reguly, ipod tym wzgledem zblizajace si¢ [wyr. — B.P.] do rozpowszechnionych charakte-
rystyk zasad prawa” — ibidem, s. 2.

3 Standard w pigtym podstawowym znaczeniu ,,w sposob opisowy ustala model zachowania
lub jego wytworu. [...] jest uzywany we wszelkiej standaryzacji, ktora formutuje »normy« okreslo-
nych przedmiotéw przez charakterystyke ilosciowa okre§lonych cech” — ibidem, s. 5-6. Zob. tez
A. Michalska, Prawne i ekonomiczne aspekty stanowienia i realizacji norm technicznych, ,,Studia
Prawnicze” 1972, z. 32, s. 15, 17.

6 Zob. zwlaszcza »they make use of standards that do not function as rules, but operate dif-
ferently as principles, policies, and other sorts of standards [wyr. — B.P]”— R. Dworkin, The
model of rules, [w:] Philosophy of Law, red. J. Feinberg, H. Gross, Belmont 1986, s. 153.

7 Zob. np. M. Kordela, Zasady jako wigzqgce standardy, [w:) eadem, Zasady prawa. Studium
teoretycznoprawne, Poznan 2012, s. 44-61.
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to albo don odsyta, albo go pozytywizuje pod postacia na przyktad zasad prawa3.
Ten ostatni przypadek ma miejsce wtasnie w analizowanej materii artykuhu®.

Zwrocenie uwagi na przedmiot regulacji ustawy Prawo przedsigbiorcow, ja-
kim jest dziatalno$¢ gospodarcza, nie oznacza, ze w rozwazaniach mozna po-
ming¢ role administracji w gospodarce, poza typowymi stosunkami zwigzanymi
z podejmowaniem, wykonywaniem i zakonczeniem dziatalnosci gospodarcze;j,
jak na przyktad w zakresie pomocy publicznej czy ochrony mienia panstwowe-
go. Takze w tych sferach oczekiwa¢ nalezy dobrych standardow jakosci dziatan
(postepowania) administracji publicznej. Stad podstawowe pytanie, jakie jawi si¢
w tych rozwazaniach, to czy zasady (badz niektore zasady) prawa ujete w usta-
wie Prawo przedsigbiorcow, adresowane do podmiotow witadzy, majg generalne
zastosowanie w stosunkach miedzy organami administracji publicznej i przedsig-
biorcami.

W opracowaniu wskaze na rdézne zadania (funkcje) administracji publicznej
w dziedzinie gospodarki i zwigzane z nimi procedury realizacji zadan (punkt 1);
na znaczenie ustawy Prawo przedsiebiorcéw w zbiorze norm (dziale) publicznego
prawa gospodarczego (punkt 2) oraz na niektore ujete w Prawie przedsiebiorcow
zasady prawa okreslajace standardy dzialania administracji (punkt 3).

Prowadzone rozwazania bgda podstawa do zastanowienia si¢, czy tendencji
regulowania przez przepisy publicznego prawa gospodarczego coraz to nowych
aspektow zycia gospodarczego, i to w wielu zakresach bardzo szczegdtowo (spe-
cjalizacji przepisow tego dziatu prawa), nie towarzyszy tendencja silniejszego
zwigzania administracji dziatajacej w tej sferze zasadami ,,dobrej administracji”,
po to, by realizowa¢ warto$ci, na ktorych ten dzial prawa jest ksztattowany. Za
taka tezg, nawigzujacg do tytulowej ,,niepomijalnosci standardow dobrej admini-
stracji”, przemawialoby miedzy innymi ustalenie uniwersalnego charakteru zasad
prawa adresowanych do organdéw administracji w ustawie Prawo przedsi¢bior-
cow. Ustalenia w rozwazanym tu zakresie wpisujg si¢ w nurt rozwazan odpo-
wiadajacych na postulat Teresy Rabskiej ,,uporzadkowania stanu prawa” przez
opracowanie ,,tzw. zasad ogdInych odnoszacych si¢ do catosci publicznego prawa
gospodarczego”!. Doda¢ nalezy, ze wskazywany przez T. Rabska kierunek ba-
dan zajmuje poczesne miejsce w doktrynie publicznego prawa gospodarczego!!.

8 M. Kordela, Zasady prawa jako normatywna posta¢ wartosci, ,,Ruch Prawniczy, Ekono-
miczny i Socjologiczny” 2006, nr 1, s. 41-42.

° Na temat przenikania ocen i norm w porzadku zasad prawa publicznego prawa gospodar-
czego zob. M. Kordela, Zasady publicznego prawa gospodarczego. Proba konceptualizacji, [w:]
Panstwo a gospodarka. Zasady — instytucje — procedury. Ksigga Jubileuszowa dedykowana Pro-
fesor Bozenie Popowskiej, red. P. Lisson, M. Strzelbicki, Poznan 2020, s. 57-67.

10T, Rabska, Publiczne prawo gospodarcze — na przelomie?, [w:] Nowe problemy badaw-
cze w teorii publicznego prawa gospodarczego (z uwzglednieniem samorzqdu terytorialnego), red.
L. Kieres, Wroctaw 2010, s. 249.

' W tym nurcie badan uwzgledni¢ nalezy takze wczesniejsze opracowania dotyczace ,,za-
sad podstawowych” — A. Chelmonski, L. Kieres, [w:] Administracyjne prawo gospodarcze, red.
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Omawiana ustawa zapewne bedzie miala wptyw na kolejne prace pos§wiecone
syntezie i systematyzacji teoretycznej zasad prawa wazkich dla dziatu publiczne-
go prawa gospodarczego.

W tym konteks$cie niniejszy artykut ma charakter fragmentaryczny; koncen-
truje si¢ na uregulowaniu w ustawie standardow dziatania organow wiadzy uje-
tych w forme zasad prawa. Tekst nawigzuje do opublikowanych prac dotyczacych
zasad podejmowania i wykonywania dziatalnosci gospodarczej sformutowanych
w Prawie przedsigbiorcéw!? oraz do wezesniejszego opracowania autorki, w kto-
rym w kontekscie zasad ,,dobrej administracji” analizie poddane zostaty przepisy
nieobowigzujacej juz ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej'3.

1. Zadania (funkcje) administracji publiczne;
w dziedzinie gospodarki
1 procedury stuzace ich realizacji

W rozwazaniach na temat dobrych standardow jakosci dziatan administracji
publicznej w sferze gospodarki uwzgledni¢ nalezy fakt, ze przedmiotem regulacji
publicznego prawa gospodarczego sa rozne zadania (funkcje) panstwa w sferze
i wobec gospodarki'4, ktérych istota sprowadza sie do ingerencji w funkcjonowa-
nie rynku'>. Poza dzialaniami ograniczajagcymi — ze wzgledu na wazny interes

A. Borkowski et al., Wroctaw 2009, rozdz. 1, s. 11-69; ,,zasad prawa gospodarczego” — K. Strzycz-
kowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2011, s. 79-115; oraz ,,zasad ogoélnych” —
J. Grabowski, Zasady ogolne publicznego prawa gospodarczego, rozdz. 111, [w:] System Prawa
Administracyjnego, t. 8a. Publiczne prawo gospodarcze, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wro-
bel, Warszawa 2018, s. 459-542. Doda¢ nalezy, ze autorzy tych opracowan w roézny sposob ujmuja
tytutows kategorie ,,zasad”.

12 M. Zdyb, Podstawowe zasady (standardy) ladu gospodarczego w swietle ustawy z 6.3.
2018 . — Prawo przedsigbiorcow, ,,Monitor Prawniczy” 2018, nr 13, dodatek, s. 5-13; K. Kokocin-
ska, [w:] Konstytucja biznesu. Komentarz, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2019, s. §89-105; L. Bie-
lecki, [w:] Konstytucja biznesu..., s. 148-155; K. Kokocinska, Gwarancyjny charakter zasad prawa
(rozwazania na tle ustawy Prawo przedsigbiorcow) [w druku]; B. Popowska, Zasady postepowania
w sprawach z zakresu dziatalnosci gospodarczej unormowane w ustawie Prawo przedsigbiorcow,
,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2018, nr 4, s. 28—40.

13 Zob. przyp. 1.

14 T. Rabska, Jakie prawo gospodarcze? — préba odpowiedzi, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomicz-
ny i Socjologiczny” 1993, nr 1, s. 21. Na temat funkcji zob. B. Popowska, Klasyfikacja funkcji
administracji w nauce publicznego prawa gospodarczego, [w:] Funkcje wspotczesnej administracji
gospodarczej, red. B. Popowska, Poznan 2006, s. 61-86.

15 Por. definicje publicznego prawa gospodarczego przedstawione przez C. Kosikowskiego,
Publiczne prawo gospodarcze Polski i Unii Europejskiej, Warszawa 2006, s. 36-38.
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publiczny — gwarantowang konstytucyjnie ,,wolno$é¢ gospodarcza!® wiele zadan
administracji publicznej ukierunkowanych jest na realizacj¢ celdow zwigzanych
z cala gospodarka lub jej segmentem. Chodzi o takie zadania, jak: organizacja

rozwoju zycia gospodarczego w réznych jego aspektach, na przyktad innowacyj-

nosci, w tym elektromobilnoéci!’; wspieranie przedsiebiorczoéci prywatnej po-

przez udzielanie pomocy publicznej'®; ochrona strategicznych branz gospodarki,
takich jak wytwarzanie energii elektrycznej!®. Takze w tych zakresach w wielu
przypadkach adresatem dziatan administracji jest przedsi¢gbiorca (publiczny badz
prywatny), tyle ze podstawowym motywem podejmowania zadan w tych obsza-
rach (ingerencji w sferze gospodarki) jest okreslony cel publiczny, a nie interes

poszczegodlnego przedsigbiorcy?’. Uwaga ta dotyczy rowniez procedur zawiera-

nia przez administracje uméw z przedsiebiorcami?!.

O celach i cechach interwencji panstwa w gospodarce $wiadczy¢ moze, co-
raz czesciej stosowane, okreslenie ich jako ,,powinnosci publiczne??. Juz samo
to miano sugeruje konieczno$¢ spetniania przez administracje, jako wykonawce
polityki panstwa w sferze gospodarki, standardéw (wymogow) ,,dobrej admini-
stracji”’, formulowanych w nauce prawa administracyjnego jako zasada (zasady)
dobrej administracji23. Tres¢ tych zasad odczyta¢ mozna z norm prawa ustrojowe-
go i materialnego, jednak przewaza ich ujmowanie w kontekscie gwarancji proce-
duralnych?*. Jak juz zaznaczano, takze w tym artykule przyjeto procesowoprawng
optyke analizy przepisoOw ustawy.

16 Zob. art. 20 i 22 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz.U.
Nr 78 ze zm.; dalej: Konstytucja RP).

17" Zob. ustawa z dnia 30 maja 2008 roku o niektorych formach wspierania innowacyjnosci
(tekst jedn. Dz.U. z 2018 . poz. 141 ze zm.), a takze ustawa z dnia 11 stycznia 2018 roku o elektro-
mobilnosci i paliwach alternatywnych (Dz.U. poz. 317 ze zm.; dalej: ustawa o elektromobilnosci).

18 Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 roku o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (tekst jedn.
Dz.U. z 2018 . poz. 1307 ze zm.).

19 Ustawa z dnia 24 lipca 2015 roku o kontroli niektérych inwestycji (Dz.U. z 2016 . poz. 980
ze zm.; dalej: ustawa o kontroli niektorych inwestycji).

20 przyktadem ,,whaczenia” przedsigbiorcow do realizacji celow publicznych polegajacych na
rozwoju infrastruktury paliw alternatywnych moze by¢ instytucja wyznaczenia przez prezes URE
— w drodze decyzji administracyjnej — operatora ogdlnodostepnej stacji tadowania (art. 65 ust. 2
ustawy o elektromobilno$ci). Zob. P. Lisson, Zadania gmin w dziedzinie elektromobilnosci, [w:]
Prawne i ekonomiczne aspekty rozwoju elektromobilnosci, red. K. Kokocinska, J. Kola, Warszawa
2019, rozdz. 1V, s. 53-85. Zob. takze w tej monografii B. Popowska, Obowiqzki prawne podmiotow
publicznych w zakresie elektromobilnosci. Mozliwosci zastosowania PPP, rozdz. V11, s. 145-160.

2l Zob. B. Popowska, Ochrona interesu publicznego w regulacjach partnerstwa publiczno-
-prywatnego w Polsce, [W:] Republicyzacja zadan publicznych, red. M. Szewczyk et al., Poznan
2018, s. 51-72.

22 C. Kosikowski, op. cit., m.in. s. 41; L. Kieres, Podmioty pelnigce funkcje administracji
gospodarczej w Polsce, rozdz. 1V, Ustrdj i zadania administracji gospodarczej, [w:] System Prawa
Administracyjnego, t. 8a, s. 579.

23 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 168—171.

24 M. Princ, Standardy dobrej administracji, Poznan 2017, s. 17.
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W plaszczyznie polskiego prawa wymogi ,,dobrej administracji” wyrazaja
glownie zasady ogodlne postepowania administracyjnego zawarte w k.p.a.?> Za-
znaczyé przy tym nalezy, ze trescig wykraczaja one poza kwestie procesowe?°.
Zasady ogdlne k.p.a. s3 normatywng bazg do rozumienia ,,dobrej administracji”
w tym opracowaniu.

Majac na uwadze to zalozenie, podkresli¢ nalezy, ze ze wzgledu na r6zne
funkcje i zadania administracji w gospodarce model postepowania jurysdykcyjne-
go unormowanego w k.p.a. nie jest powszechnie stosowany w sferze stosunkow
normowanych publicznym prawem gospodarczym?’. Odrebng kwestig jest stoso-
wanie zasad ogdlnych k.p.a. W mysl teorii prawa administracyjnego procesowego
zasady te, a przynajmniej znaczna ich cze$¢, powinny by¢ respektowane przez
organy administracji publicznej w kazdej ich dziatalnosci, takze poza postgpowa-
niem administracyjnym, zmierzajacym do wydania decyzji’®. Z uwagi jednak na
specyfike wielu postgpowan unormowanych przepisami publicznego prawa go-
spodarczego, zwtaszcza ukierunkowanych na realizacje celow zwigzanych z cala
gospodarka lub jej segmentem, nie wszystkie zasady ogolne k.p.a. moga znalez¢
w nich zastosowanie?’. Z drugiej strony przedsiebiorcy w relacjach z administra-
cja oczekuja od niej uwzglednienia szczegolnych warunkow dziatania na rynku.

Prawodawca, normujac publicznoprawne stosunki gospodarcze, dostrzega
ten dylemat, wprowadzajac do porzadku prawnego (w coraz szerszym zakresie)
zasady prawa, ktore dotycza sposobow (procedur) realizowania zadan publicz-
nych przez administracj¢, w tym standardéw ,,dobrej administracji”. Wskaza¢
nalezy zwlaszcza na przepisy ustawy Prawo przedsiebiorcow>’, ktora, poza zasa-

25 Tak Z. Kmieciak, Idea sprawiedliwoSci proceduralnej w prawie administracyjnym (zalo-
Zenia teoretyczne i doswiadczenia praktyki), ,,Panstwo i Prawo” 1994, nr 10, s. 57, 63. Szerzej na
temat podstaw obowiazywania zasady dobrej administracji w UE i krajowym porzadku prawnym
zob. B. Popowska, Prawo dziatalnosci gospodarczej..., s. 176—177. W doktrynie prezentowane jest
stanowisko, ze zasada dobrej administracji jest zasada og6lna, tak migdzy innymi E. Olejniczak-
-Szatowska, [w:] Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red.
M. Stahl et al., Warszawa 2013, s. 196 n.

26 Zob. J. Zimmermann, op. cit., s. 171.

27 Szerzej zob. B. Popowska, Nowe procedury publicznego prawa gospodarczego. Problem
gwarancji procesowych dla podmiotow dziatalnosci gospodarczej, [w:] Praworzqdnosé¢, decentrali-
zacja, przedsiebiorczos¢. Ksiega jubileuszowa Profesora Leona Kieresa, red. K. Kiczka, T. Kocow-
ski, W. Matecki, Wroctaw 2018, s. 593-608.

28 7ob. J. Zimmermann, op. cit., s. 171. Por. uwagi do przyp. 18.

29 Przyktadem moze by¢ postepowanie unormowane przepisami ustawy o kontroli niektorych
inwestycji (przyp. 10), w ktorym jedyna przestanka (poza wzglgdami formalnymi) brana pod uwage
przy rozstrzyganiu przez wlasciwy organ o zgloszeniu ,,sprzeciwu” (w formie decyzji administra-
cyjnej) jest stypizowany interes publiczny; ratio legis tego unormowania jest nie do pogodzenia
zunormowana w art. 7 k.p.a. zasadg uwzgledniania interesu spotecznego i stusznego interesu strony
(art. 7).

30" Takze w poprzednio obowigzujacych ustawach o podobnym przedmiocie normowania cze$é
ich przepisow okreslata zasady ogdlne; w ustawie z dnia 19 listopada 1999 roku Prawo dziatalnosci
gospodarczej (Dz.U. Nr 101, poz. 1178 ze zm.; dalej: p.d.g.), rozdz. 112 oraz wu.s.d.g. —rozdz. 112.
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dami tre$ciowo tozsamymi z zasadami ogélnymi k.p.a., okresla rowniez zasady
swoiste dla stosunkow publicznoprawnych w gospodarce. W uzasadnieniu pro-
jektu ustawy wskazuje si¢ na zwigzek ujetych w niej zasad z ustrojem spoteczne;j
gospodarki rynkowej okreslonym w Konstytucji RP i opisuje si¢ je jako ,,zasady
ogolne prawa gospodarczego™3!.

Okreslenie wymienionych zasad jako ,,zasad ogolnych” mozna odczytac jako
przypisanie im cechy uniwersalnosci w sferze stosunkéw gospodarczych. Ten
aspekt charakterystyki zasad prawa ujetych w ustawie Prawo przedsigbiorcow,
z akcentem na zasady procesowe, jest w tym artykule szczegélnie podkreslany.
Wymaga to zwrdcenia uwagi na znaczenie ustawy w porzadku publicznego prawa
gospodarczego.

2. Znaczenie ustawy Prawo przedsiebiorcow
w systemie publicznego prawa gospodarczego

O znaczacym miejscu ustawy Prawo przedsiebiorcéw w systemie publiczne-
go prawa gospodarczego’? przesadza przedmiot regulacji tej ustawy, a podkresla
uzycie w tytule ustawy pojecia ,,Prawo” oraz zamieszczona w ustawie preambuta.

Znaczenie uzycia w tytule ustawy terminu ,,Prawo” wydaje si¢ oczywiste
w $wietle przepisow rozporzadzenia w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”3
— wskazuje ono na uregulowanie w ustawie kwestii zasadniczych w danej dzie-
dzinie spraw, bo zwigzanych z konstytucyjng wolnoscia dziatalnosci gospodarcze;.

Réwniez zamieszczenie preambuty odwotujacej si¢ do Konstytucji RP pod-
nosi range ustawy. Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze wskazane w preambule, z po-
wotaniem si¢ na zasady konstytucyjne, cele ustawodawcy i preferowane warto$ci
wykraczaja poza kwestie zwigzane stricte z wolno$cia dziatalno$ci gospodarcze;.
Uwaga ta nawigzuje do wasko okreslonego zakresu regulacji ustawy (art. 1).
W tym konteks$cie powrdci¢ mozna do pytania o znaczenie dla calego porzadku
publicznego prawa gospodarczego zasad prawa ujetych w ustawie, zwtaszcza be-
dacych tu przedmiotem zainteresowania zasad prawa adresowanych do admini-
stracji publiczne;j.

W art. 1 ustawy wskazuje si¢ na dwa zakresy regulacji: ,,podejmowanie, wy-
konywanie i zakonczenie dziatalnosci gospodarczej na terytorium Rzeczypospo-

31 Uzasadnienie projektu ustawy, druk sejmowy nr 2501 Sejmu VIII kadencji, dalej:
uzasadnienie projektu, m.in. s. 1, 7.

32 W doktrynie ustawe Prawo przedsicbiorcow uznaje si¢ za podstawowe zrédto publicznego
prawa gospodarczego, tak migdzy innymi M. Zdyb, op. cit., s. 5; K. Kokocinska, [w:] Konstytucja
biznesu...,s. 29.

33 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 roku w sprawie ,,Zasad
techniki prawodawczej” (Dz.U. z 2002 r. Nr 100, poz. 908, § 9).
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litej Polskiej” oraz ,,zadania organow w tym zakresie”. Ujete w ustawie zasady
prawa zwigzane sg z obydwoma zakresami.

W pierwszym zakresie regulacji chodzi w istocie o okre$lenie statusu prawne-
go przedsigbiorcéw poprzez normatywne rozwini¢cie tresci konstytucyjnej zasady
wolnosci gospodarczej (art. 20 Konstytucji RP), okreslenie istoty materialnopraw-
nej tej zasady oraz gwarancji procesowych, ktore ona determinuje (zwlaszcza art. 2
i 8), a takze zdefiniowanie podstawowych pojec i instytucji prawnych zwiazanych
z dziatalnoscig gospodarcza (zwtaszcza art. 3 i art. 4 ust. 11 2).

Przepisy zamieszczone w drugim obszarze regulacji ustawy okreslaja zada-
nia organow wiadzy publicznej zwigzane bezposrednio z podejmowaniem, wy-
konywaniem i zakonczeniem dziatalno$ci gospodarczej, w tym polegajace na
reglamentacji dziatalno$ci gospodarczej (rozdz. 4) i jej kontroli (rozdz. 5). Do-
da¢ nalezy, ze Prawo przedsigbiorcow nie zawiera przepisow, ktore wyznaczaty-
by administracji zadania wykraczajace poza sfer¢ podejmowania, wykonywania
1 zakonczenia dziatalnosci gospodarczej, tak jak to czynity poprzednio obowigzu-
jace ustawy p.d.g.3* i u.s.d.g.3> Nie znaczy to jednak, ze ujete w ustawie zasady
prawa wigzace organy wladzy w relacjach z przedsiebiorcami znajdowa¢ moga
zastosowanie tylko w sprawach stricte zwigzanych z dziatalnoscia gospodarcza,
to znaczy z zakresem zadan organdow unormowanych wprost w tej ustawie. Wnio-
sek taki uzasadnia przede wszystkim tre$¢ (sposob sformutowania) samych zasad,
0 czym pisz¢ w nastepnym punkcie. Na mozliwo$¢ szerszego ich zastosowania
wskazuje takze tre$¢ preambuty, ktora podkresla zwigzek zasad ujetych w ustawie

z majacymi uniwersalne znaczenie zasadami konstytucyjnymi>®.

34 Zob. zwlaszcza odrebny rozdzial p.d.g. zatytutowany ,,Zadania organéw administracji rza-
dowej i organdw jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie dziatalno$ci gospodarczej” oraz
opracowania w tym zakresie opublikowane w ,,Ruchu Prawniczym, Ekonomiczny, i Socjologicz-
nym” 2002, nr 2 — T. Rabska, Zadania administracji publicznej w dziatalnosci gospodarczej (pro-
blem zakresu obowigzywania prawa dzialalnosci gospodarczej), s. 137-152; oraz B. Popowska,
Wspieranie matych i srednich przedsigbiorcow — charakterystyka przepisow Prawa dziatalnosci
gospodarczej i ich realizacja, s. 123—136.

35 Zob. zwlaszcza art. 7 okre$lajacy zasade udzielania pomocy publicznej przedsigbiorcom
przez panstwo oraz art. 8 okre$lajacy zasad¢ wspierania rozwoju przedsigbiorczosci. Na temat zna-
czenia tych zasad w kontek$cie zadan panstwa w gospodarce zob. m.in. T. Rabska, ,, Norma za-
daniowa” w Swietle publicznego prawa gospodarczego, [w:] W poszukiwaniu dobra wspolnego.
Ksiega jubileuszowa Profesora Macieja Zielinskiego, red. A. Chodun, S. Czepita, Szczecin 2010,
s. 670; K. Kokocinska, Prawne aspekty wspierania rozwoju przedsigbiorczosci — ustawa o swobo-
dzie dziatalnosci gospodarczej oraz ustawy ustrojowo-kompetencyjne, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomicz-
ny i Socjologiczny” 2005, nr 4, s. 37-50.

36 7. Ziemski uwaza takie ujecie preambuly za jedng z formalnych przestanek uznania norm
ustawy ,,za zasadnicze”; idem, Zasady ogdlne prawa administracyjnego, Poznan 1989, s. 74-105.
W doktrynie publicznego prawa gospodarczego wskazuje sig, ze zasady zamieszczone w preambule
Prawa przedsi¢biorcow maja normatywny charakter i moga by¢ podstawa praw i obowigzkow; tak
miedzy innymi M. Zdyb, op. cit., s. 5; K. Kokocinska, Wspieranie rozwoju dziatalnosci gospodarczej
w ujeciu zasad i wartosci, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2018, nr 4, s. 41-43.
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W preambule, powolujac si¢ na konstytucyjne zasady>’, wskazuje sie na war-
tosci, ktorymi kieruje si¢ prawodawca, normujgc stosunki prawne migdzy pod-
miotami wiladzy 1 przedsigbiorcami w zwigzku z dziatalno$cig gospodarcza. Sa
to ,,ochrona i wspieranie wolnos$ci dziatalno$ci gospodarczej”, ,,zagwarantowanie
praw przedsiebiorcoéw” przy uwzglednieniu szerszego spektrum intereséw pu-
blicznych, jakimi sg ,,zapewnienie ciagltego rozwoju dziatalnosci gospodarczej*®
w warunkach wolnej konkurencji”. Preambuta powotuje si¢ takze na inne zasady
konstytucyjne: ,,praworzadnos$ci, pewnosci prawa, niedyskryminacji oraz zrowno-
wazonego rozwoju”. Zasady w niej ujete sg jasnymi podstawami aksjologicznymi
interpretacji obowigzkéw organdw wiadzy, jak i praw oraz obowigzkow przedsig-
biorcow. Dotyczy to takze zasad prawa ujetych w przepisach merytorycznych.

3. Zasada zaufania do przedsigbiorcow 1 inne
zasady ogolne publicznego prawa gospodarczego

W nawigzaniu do przedmiotu regulacji ustawy i jej struktury stwierdzi¢ nale-
7y, ze normy okreslajace konkretne obowigzki organow administracji publicznej,
znajdujace wyraz w kompetencjach do dziatan prawnych oraz we wskazanych
czynnos$ciach materialno-technicznych, zamieszczone sg glownie w rozdziale
czwartym o reglamentacji dziatalnos$ci gospodarczej (te pierwsze) i rozdziale pia-
tym o ograniczeniach kontroli dziatalnosci gospodarczej (te drugie). Zasady pra-
wa ujete sg natomiast w rozdziale pierwszym — ,,Przepisy ogolne” i w rozdziale
trzecim — ,,Zalatwianie spraw z zakresu dziatalnosci gospodarczej”.

W doktrynie publicznego prawa gospodarczego wskazuje si¢ na dwa ze-
spoty zasad prawa zamieszczonych w ustawie: dotyczace przedsiebiorcoOw oraz
dotyczace organdow wiadzy>?. W tym opracowaniu uwaga skupiona jest przede
wszystkim na zasadach prawa odnosnie do dziatan administracji publicznej*’.

Jak wskazywano, zasady zawarte w ustawie Prawo przedsiebiorcow byty juz
analizowane w doktrynie, takze w formie komentarza do tej ustawy*!. W tym opra-
cowaniu nie chodzi zatem o charakterystyke zasad prawa, ale o wskazanie tych
zasad ujetych w ustawie, ktore w swej tresci okreslaja standardy dzialan admi-

37 Wyrazone wprost lub wywodzone z zamieszczonej w art. 2 Konstytucji zasady demokra-
tycznego panstwa prawnego.

38 Zob. rozwazania K. Kokocinskiej na temat ,,rozwoju dziatalnoéci gospodarczej” jako za-
dania panstwa w $wietle przepisow ustawy Prawo przedsigbiorcow; eadem, Wspieranie rozwoju
dzialalnosci gospodarczej..., s. 41-43.

39 K. Kokocinska, [w:] Konstytucja biznesu. .., s. 31 i wskazana literatura.

40 pety katalog zasad prawa unormowanych w ustawie Prawo przedsiebiorcow przedstawia
M. Chotodecki, Zasady publicznego prawa gospodarczego, ,,Prawo” 329, 2019, s. 34-39.

41 Zob. przyp. 5.
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nistracji bez przedmiotowych ograniczen do kwestii podejmowania, wykonywa-
nia i zakonczenia dziatalnosci gospodarczej. Te elementy charakterystyki zasad
z uwzglednieniem rangi ustawy w porzadku publicznego prawa gospodarczego
moga wskazywaé na podobng ich role w tym dziale prawa do roli przypisywane;j
zasadom ogolnym k.p.a.*? Zamieszczenie w Prawie przedsigbiorcow zasad o ta-
kim charakterze jest, moim zdaniem, wtasciwym kierunkiem regulacji publicznego
prawa gospodarczego.

W analizowanym zakresie uwage zwraca przede wszystkim zasada, ktora sta-
nowi nowos¢ w porzadku prawnym RP; jest zwigzana ze sfera gospodarki, a $ci-
slej — z sytuacja przedsigbiorcy w relacjach z administracja publiczng. Chodzi
o zasade zaufania do przedsigbiorcy (domniemania uczciwosci przedsigbiorcy*?;
art. 10 ust. 1), ktora poza znaczeniem dla toku postgpowania ma tez wptyw na
stosowanie prawa materialnego. Nakazuje ona organom witadzy publicznej kie-
rowac si¢ ,,w swoich dzialaniach” zalozeniem, ze przedsi¢biorca dziata zgodnie
Z prawem, uczciwie oraz z poszanowaniem dobrych obyczajow. Tresciowo za-
sada ta jest zwigzana z art. 9 ustawy okreslajacym pozytywny wzorzec przedsie-
biorcy**. Zasada zaufania do przedsigbiorcy ma zatem silne uzasadnienie aksjolo-
giczne. Nalezy do kategorii nakazéw optymalizacyjnych. Artykut 10 nie wskazuje
wyraznie, jaki jest jego zakres zastosowania, uzycie natomiast sformutowania
,»W dziataniach” pozwala na szerokie stosowanie zawartej w nim normy, takze
poza stosunkami zwigzanymi z podejmowaniem, wykonywaniem i zakonczeniem
dziatalnosci gospodarczej. Taka interpretacja znajduje uzasadnienie w celach, ja-
kim ma stuzy¢ ustawa, okreslonych w jej preambule. Zasada zaufania do przed-
sigbiorcy zastuguje zatem na uznanie jej za zasade prawa catego dziatu, jakim jest
publiczne prawo gospodarcze.

Rozwazajac z interesujgcego tu punktu widzenia znaczenie pozostatych zasad
prawa okres$lajacych standardy dziatania administracji ujetych w Prawie przedsie-
biorcow, zwroci¢ nalezy uwage, ze wigkszos¢ sposrod nich nie wprowadza do
porzadku prawnego istotnie nowych tresci. Ich gtéwna tres¢ albo pokrywa sig,
albo jest zbiezna z tre$cia okreslonych zasad ogoélnych k.p.a. Pojawia si¢ zatem
pytanie, czy zawarte w Prawie przedsiebiorcow zasady, mimo ich zbiezno$ci tre-
sciowej z zasadami ogdlnymi k.p.a., mozna traktowac jako za zasady publicznego
prawa gospodarczego.

42 J.P. Tarno, Funkcje zasad ogélnych postepowania administracyjnego, rozdz. 1.3, [w:] Za-
sady ogolne postepowania administracyjnego, t. 2, cz. 2, red. G. Laszczyca, A. Matan, Warszawa
2018, s. 57-71.

43 Wprowadzenie zasady zaufania do przedsigbiorcy do porzadku prawnego jest reakcja na
(czgsto) niezbyt przychylne przedsigbiorcom nastawienie organow wiadzy, ktore moze wynikac
miedzy innymi ze zdarzajacych si¢ faktow naruszania przez przedsigbiorcow prawa.

4 W mysél art. 9 ustawy ,,Przedsigbiorca wykonuje dziatalno$¢ gospodarcza zgodnie z zasa-
dami uczciwej konkurencji, poszanowaniem dobrych obyczajow oraz stusznych intereséw innych
przedsiebiorcow i konsumentow, a takze poszanowania oraz ochrony praw i wolnosci czlowieka”.
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Odpowiedz wydaje si¢ prosta — skoro zamieszczone sg one w podstawowej
ustawie, w zbiorze przepisdw publicznego prawa gospodarczego, to — jako wy-
powiedz dyrektywalna*> — zyskuja status zasad prawa tego dziatu prawa. Do-
tyczy to takze zamieszczonej w ustawie zasady ,,pewno$ci stosowania prawa”,
ktorej ujecie stowne w art. 14 jest tozsame z trescig zasady zawartej w art. 8 § 2
k.p.a., okreslanej w taczno$ci z norma zawartg w art. 8 § 1 k.p.a. jako zasada po-
glebiania zaufania uczestnikow postepowania do witadzy publicznej. Podkresli¢
jednak trzeba, ze wigkszos¢ zasad prawa zamieszczonych w analizowanej ustawie
wiaze (wyraznie albo poprzez kontekst) dyspozycje¢ normy kierowanej do podmio-
tu wladzy z adresatami konstytucyjnej wolno$ci dziatalnosci gospodarczej, czyli
przedsigbiorcami (wyraznie: art. 10 ust. 2, art. 11, art. 12, art. 15, art. 28, art. 30;
poprzez kontekst: art. 27, art. 32). Dzi¢ki temu zabiegowi legislacyjnemu mozna
moéwié o podobienstwie takich zasad prawa unormowanych w k.p.a. i ustawie,
a nie o ich tozsamosci. Nie zmienia to faktu, ze istota wigkszosci zasad prawa za-
mieszczonych w Prawie przedsigbiorcow jest taka jak odpowiednich zasad ogol-
nych k.p.a.; te za$ s3 wzorcem ,,dobrej administracji”. Teza ta znajduje odzwier-
ciedlenie w tytule tego artykutu.

Nawiazujac do tej tezy, w pierwszej kolejnosci mozna wymieni¢ unormowa-
ng w Prawie przedsiebiorcow zasade prawa, ktora przede wszystkim wplywa na
przebieg postgpowania — jest to zasada szybkiego 1 wnikliwego dziatania orga-
néw (art. 27)*. Jej konkretyzacja znajduje wyraz w przepisach, ktore precyzu-
ja obowiazki organow stuzace realizacji idei zawartej w wymienionej zasadzie.
Chodzi o: zakaz zadania dokumentoéw w formie oryginatow, jezeli obowigzek taki
nie wynika z przepisow (art. 29); nakaz wyznaczania rozsadnych terminow na
dokonanie okreslonej czynnosci (art. 30); zakaz zadania dokumentow lub ujaw-
niania danych, jezeli obowiazek taki nie wynika z przepiséw prawa (art. 31). Nie
maja one wiernych odpowiednikow w k.p.a., cho¢ idee w nich zawarte odnalez¢
mozna w nastepujacych przepisach kodeksu: art. 75 § 2, art. 76, art. 76a, art. 35 § 2
i 3. Sformutowanie zasady szybkiego i wnikliwego dziatania organdw wskazuje
na jej uniwersalny charakter, co potwierdza ujgcie przepisow okreslajacych obo-
wiazki organdow w tym zakresie.

Charakter uniwersalny majg takze zasady wplywajace na wzmocnienie po-
zycji procesowej przedsigbiorcy: zasada prowadzenia przez organ postgpowania
W sposob budzacy zaufanie przedsigbiorcow do wiadzy publicznej z uwzglednie-
niem zasad: proporcjonalnosci, bezstronnos$ci i rownego traktowania (art. 12) oraz
wymieniona wczesniej zasada pewnosci stosowania prawa (art. 14). Charakter

4 M. Kordela, Zasady prawa..., zwt. s. 25-29.

46 Art. 27, poza nakazem dziatania ,,szybko” i ,,wnikliwie”, nakazuje organom postugiwanie
si¢ ,,mozliwie najprostszymi $rodkami prowadzacymi do zatatwienia spraw”. Takie wytyczne dla
organu, bez okre§lenia terminow ,,zatatwienia spraw” (jak w art. 35 § 3 i 3a k.p.a.), uwzgledniaja
roznorodnos¢ 1 specyfike dziatan administracji publicznej w sferze gospodarki.
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uniwersalny ma tez zasada wspoétdziatania organow (art. 28), zbiezna tre$ciowo
z normg zawartg w art. 7b k.p.a.

Ograniczony zakres obowigzywania ustawodawca przewidziat natomiast dla
nastepujacych zasad: udzielania przedsigbiorcy informacji (art. 15); rozstrzygania
watpliwos$ci faktycznych na korzys$¢ przedsiebiorcy (art. 10 ust. 2) oraz rozstrzy-
gania watpliwosci co do tresci normy prawnej na korzys¢ przedsiebiorcy (art. 11
ust. 1). Wskazany w art. 15 ustawy obowiazek organu odnosi si¢ do informacji
o warunkach podejmowania, wykonywania i zakonczenia dziatalnosci gospodar-
czej (por. art. 9 k.p.a.). Oba nakazy odnoszace si¢ do rozstrzygania watpliwosci
dotycza z kolei takich postgpowan przed organem, ktorych przedmiotem jest na-
lozenie na przedsigbiorce obowigzku badz ograniczenie lub odebranie uprawnie-
nia (por. art. 81a i art. 7a k.p.a.)*’.

Wszystkie wymienione zasady adresowane do podmiotéw witadzy mieszcza
si¢ w szeroko rozumianym zwrocie ,,dobra administracja”, ktory wiaze si¢ z reali-
zacja celow stawianych administraciji*®. Takie ujecie pozwala stosowaé kryterium
,,dobrej administracji” takze poza sfera tradycyjnych, publicznoprawnych relacji
wladzy wykonawczej z obywatelami lub przedsigbiorcami®’.

Podsumowanie

Ustawa Prawo przedsiebiorcow jest kolejng ustawa normujgca (po zmianie
ustroju spoleczno-gospodarczego) zasady korzystania z konstytucyjnej wolnosci
gospodarczej. Poza przepisami materialnymi, podkreslajagcymi zwigzek przepi-
sOw ustawy z konstytucyjna zasada wolnosci dziatalnosci gospodarczej, zawiera
ona bogaty katalog przepisow o charakterze gtdéwnie procesowym, nawigzujacych
do zasad og6lnych unormowanych w k.p.a., traktowanych jako wzorzec ,,dobrej
administracji”.

Zamieszczone w ustawie zasady prawa dotyczace dziatania administracji
publicznej majg szerszy zakres stosowania anizeli sprawy podejmowania, wy-
konywania i zakonczenia dzialalno$ci gospodarczej. Poza jezykowym ujeciem
tych zasad wniosek ten wzmacnia takze tres¢ preambutly do ustawy, ktora status
prawny przedsigbiorcy sytuuje w perspektywie szeroko ujetych zadan panstwa
w sferze gospodarki, z akcentem na ,,zapewnienie ciaglego rozwoju dzialalno-
$ci gospodarczej”. Istotne przy tym jest odwotywanie si¢ w preambule do zasad

47 Na temat zasad unormowanych w wymienionych przepisach ustawy Prawo przedsigbior-
cow, w kontekscie regulacji k.p.a., zob. B. Adamiak, Zasada domniemania zalatwiania spraw indy-
widualnych na korzys¢ przedsigbiorcy, [w:] Panstwo a gospodarka..., s. 69-80.

48 M. Princ, op. cit., s. 67-73.

49 Nie podwaza to tezy, ze administracja ma by¢ przede wszystkim ,,dobra” dla obywatela.
Por. J. Zimmerman, op. cit., Warszawa 2016, s. 168.
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konstytucyjnych, przez co akcentuje ona znaczenie odpowiadajgcych im wartosci
i standardow, ktorych nosnikami sg normy merytoryczne ustawy.

W konsekwencji ujete w ustawie i uwzglednione w rozwazaniach zasady pra-
wa adresowane do administracji o charakterze gtéwnie procesowym uzna¢ mozna
za zasady ogolne (procesowe), to jest donioste dla calego porzadku publicznego
prawa gospodarczego, a nie jedynie w sferze zadan panstwa zwigzanych z pode;j-
mowaniem, wykonywaniem i zakonczeniem dziatalnosci gospodarcze;.

Podkresli¢ przy tym nalezy, ze zasady prawa o charakterze glownie proce-
sowym sformutowane w Prawie przedsigbiorcow, niezaleznie od zbieznos$ci ich
tresci z trescig zasad ogolnych k.p.a., sa zasadami odrgbnego dziatu prawa, jaki
tworza przepisy publicznego prawa gospodarczego. W wielu przepisach podkre-
slone jest to poprzez zwigzanie danej zasady prawa z kategorig przedsigbiorcow.
Nie zmienia to jednak genezy i istoty tych zasad; wpisuja si¢ one we wzorzec
,,dobrej administracji”, jaki w polskim prawie normujg przepisy k.p.a.

Ostatnia teza potwierdza trathos¢ tytutu artykutu o niepomijalnos$ci ,,dobrej
administracji” w publicznym prawie gospodarczym.
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Unavoidability of standards
of “good administration” in public economic law

Summary

The Act of 6 March 2018 — Law of Entrepreneurs, contains a wide catalogue of provisions,
mainly procedural in nature, referring to the general principles regulated in the Code of Admini-
strative Procedure, treated as a model of “good administration”. The legal principles included in
the Law of Entrepreneurs concerning the operation of public administration have a wider scope of
application than the matters of undertaking, conducting and terminating economic activity. They
can be regarded as general (procedural) principles, i.e. important for the entire order of public eco-
nomic law, not only in the sphere of state tasks related to undertaking, conducting and terminating
economic activity.

Keywords: good administration, Law of Entrepreneurs, public economic law.
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