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O zwigzaniu organu regulacyjnego
konstytucyjna zasada wolnosci gospodarczej
— uwagi na tle aktualnej praktyki
administracji gospodarcze;j

On the binding of the regulatory authority to the constitutional principle
of economic freedom — comments against the background
of current practice of economic administration

Streszczenie

Kategoria organow regulacyjnych jest stosunkowo no-
wym pojeciem w doktrynie prawa administracyjnego —
ich powstanie wiaze si¢ z procesem liberalizacji pol-
skiej gospodarki w latach 90. ub.w. oraz implementa-
cja prawa unijnego do krajowego porzadku prawnego.
Jedna z cech wyr6zniajacych administracje regulacyjna
jest szeroki zakres jej dyskrecjonalnej wtadzy, majace;j
postac nie tylko klasycznego uznania administracyjne-
go, ale rowniez klauzul generalnych, szerokich defini-
¢cji czy odwotan do innych niz prawo dziedzin wiedzy.
Zakres ten przektada si¢ na szerokie mozliwosci inge-
rencji organu regulacyjnego w swobode¢ dziatalnosci
gospodarcze] przedsiebiorcy. Przedmiotem rozwazan
w artykule jest poszukiwanie konstytucyjnych granic
wladzy dyskrecjonalnej organu regulacyjnego wynika-
jacych z art. 20, 22 oraz 31 ust. 3 Konstytucji RP. Roz-
wazania te zostaja rowniez zilustrowane przyktadami
decyzji wydanych w ramach biezacej praktyki admini-
stracji regulacyjne;.

Stowa kluczowe: swoboda dziatalnosci gospodarczej,
Konstytucja, organy regulacyjne, prawo konkurencji

JEL: K10, K21, K23

Wstep

Pojecia regulacji oraz organdw regulacyjnych caly czas
stanowig relatywnie nowy przedmiot badafi nauk prawnych.
Rozwdj tej dziedziny prawa polskiego wigze si¢ bezposred-
nio z przemianami gospodarczymi po roku 1989 oraz libera-
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Abstract

The category of regulatory authorities is a relatively new
concept in the doctrine of administrative law — their
emergence is associated with the process of liberalization
of the Polish economy in the 1990s and the
implementation of EU law into the national legal order.
One of the distinguishing features of regulatory
administration is the wide scope of its discretionary
power, taking the form not only of classic administrative
discretion, but also of general clauses, broad definitions,
or references to fields of knowledge other than law. This
scope translates into broad possibilities for interference
by the regulatory body in the entrepreneur's freedom of
economic activity. The subject of consideration in the
article is the search for the constitutional limits of the
regulatory body's discretionary power under Articles 20,
22 and 31(3) of the Polish Constitution. These
considerations are also illustrated with examples of
decisions issued in the current practice of regulatory
administration.

Keywords: freedom of economic activity, Constitution,
regulators, competition law

lizacja rynkow infrastrukturalnych przeprowadzang na prze-
tomie ostatniej dekady XX i pierwszej dekady XXI w. Cho¢
zainteresowanie organami regulacyjnymi wykazuje sig
przede wszystkim na gruncie doktryny prawa administracyj-
nego, to rownie wazne jest pytanie o konstytucyjne ramy re-
gulacji. Zagadnienie to nabiera szczegdlnego znaczenia wo-
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bec szerokiego zakresu wiadzy dyskrecjonalnej organow re-
gulacyjnych, wskazywanego przez niektdrych autoréw wrecz
jako ich element definicyjny (Hoff, 2005, s. 44).

W ramach artykutu analizie zostana poddane konstytucyj-
ne ramy wyznaczajace granice administracyjnoprawnej in-
gerencji organu regulacyjnego w swobode dzialalno$ci go-
spodarczej. Przeanalizowane zostanie rowniez orzecznictwo
Trybunalu Konstytucyjnego mogace stuzy¢ za punkt odnie-
sienia do ich okreSlenia. Celem opracowania jest proba zre-
konstruowania granicy dyskrecjonalnej wtadzy organu regu-
lacyjnego, jaka stanowi konstytucyjna zasada swobody dzia-
talnoéci gospodarczej, oraz jej ukazanie na przykladach
z biezacej praktyki dziatalnoSci organ6w administracji regu-
lacyjne;j.

Pojecie organu regulacyjnego

Wobec braku definicji legalnej organu regulacyjnego (je-
dynie ustawa Prawo energetyczne' definiuje w art. 3 pkt 15
pojecie regulacji, by nastepnie w rozdziale 4 okresli¢ Preze-
sa Urzedu Regulacji Energetyki jako organ do spraw regu-
lacji gospodarki paliwami i energia) proba zdefiniowania te-
go pojecia musi odwotywac si¢ do ustalen doktryny. Na po-
trzeby artykutu zostanie wykorzystana definicja przyjeta
przez K. Jaroszyfiskiego i M. Wierzbowskiego w ramach
Systemu Prawa Administracyjnego (Jaroszyfiski & Wierz-
bowski, 2011). Zgodnie z ta definicja o organie regulacyj-
nym mowi¢ mozna w znaczeniu waskim oraz szerokim.
W znaczeniu waskim jest to organ posiadajacy zadania
i kompetencje typowe dla funkcji regulacyjnej i w tym celu
przez ustawodawce powotany (Jaroszynski & Wierzbowski,
2011, s. 307). W znaczeniu szerokim jest to kazdy organ wy-
konujacy w jakimkolwiek stopniu funkcje regulacyjna.

W doktrynie funkcjonuje wiele rozmaitych definicji funkcji
regulacyjnej administracji i trudno ktérgkolwiek z nich uznaé
za powszechnie akceptowana (zob. Swora, 2012, s. 14-21). Za
W. Hoffem jako cechy wyrdzniajace regulacje mozna wy-
mieni¢: wltadcze oddzialywanie na przedsigbiorstwa oparte
na uznaniowo$ci, ktorej granice wyznacza pojecie stanu
konkurencji, niezalezno$§¢ organu, specyficzne cele zwiaza-
ne z tworzeniem konkurencji lub kompensowaniem jej bra-
ku lub niemoznosci realizowania celéw spotecznych w jej ra-
mach (za: Jaroszynski & Wierzbowski, 2011, s. 305). Propo-
nujac definicj¢ o charakterze ustrojowym, K. Jaroszyfiski
i M. Wierzbowski opowiadaja si¢ za wezsza koncepcja defini-
cji organdw regulacyjnych, oparta na wykonywaniu funkcji
regulacyjnej i powolaniu w tym wtasnie celu (Jaroszyfski
& Wierzbowski, 2011, s. 309). Jako dalsze, cho¢ niekonstytu-
tywne, cechy organu regulacyjnego mozna wymienic: przyna-
lezno$¢ do centralnych organéw administracji rzadowej, przy-
nalezno$¢ do administracji gospodarczej, okreSlony stopiefi
niezaleznoSci oraz wykonywanie administracji Unii Europej-
skiej (Jaroszynski & Wierzbowski, 2011, s. 309).

W obecnym stanie prawnym wystepuja zatem trzy grupy
organow regulacyjnych. W pierwszej kolejnoSci mozna wy-
rozni¢ organy regulujgce okreslony rynek, takie jak: Prezes
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Urzedu Regulacji Energetyki, Prezes Urzedu Komunikacji
Elektronicznej, Prezes Urzedu Transportu Kolejowego. Na-
stepnie — organ wlasciwy ds. regulacji rynku finansowego —
Komisje Nadzoru Finansowego. Wreszcie za organ regula-
cyjny uznawany jest organ antymonopolowy, ktorego role
w polskim systemie prawnym od 1996 r. pelni Prezes Urzg-
du Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (Jaroszynski
& Wierzbowski, 2011, s. 311-312)°.

Nalezy wskaza¢ réwniez na rozrdznienie, ktorego doko-
nat Sad Najwyzszy w wyroku z 19.10.2006 r. (sygn. III SK
15/06)°. Sprawa dotyczyla relacji pomigdzy wtasciwoscia or-
ganu regulujacego dany rynek (w tym wypadku telekomuni-
kacyjny) a Prezesem UOKiK. SN zauwazyl, ze podczas gdy
Prezes UKE dziata ex ante, czgsto wrecz w oderwaniu od
konkretnego rynku (ktéry w zamyS$le ma kreowac), Prezes
UOKIK dziata ex post, zapewniajac konkurencje i przeciw-
dzialajac naduzyciom na juz dzialajacym rynku®.

Problem dyskrecjonalnosci w funkcjonowaniu
organ6w regulacyjnych

Jak wskazuje si¢ w doktrynie prawa administracyjnego,
pojecie wladzy dyskrecjonalnej nie doczekalo si¢ powszech-
nie przyjetej definicji (Jedrzejczak & Ziemski, 2015, s. 13).
Pojecie to odnosi si¢ do luzow decyzyjnych w procesie sta-
nowienia, stosowania i interpretowania prawa (Bigos, 2022,
s. 284). Jego zakres znaczeniowy jest szerszy niz obejmujacy
jedynie klasyczne uznanie administracyjne, ktore ogranicza
sie do wyboru konsekwencji prawnych wydawanego aktu ad-
ministracyjnego przez organ (Zimmermann, 2013, s. 204).
Dyskrecjonalnos$¢ administracji z kolei moze wystgpowac na
wszelkich etapach tworzenia aktu administracyjnego, w tym
wyktadni pojeé nieostrych (Zimmermann, 2013, s. 217). Na-
lezy podkresli¢, ze wladza dyskrecjonalna organu nie moze
by¢ utozsamiana z wiadza arbitralng — ta bowiem ze swojej
istoty sprzeczna jest z wymogami demokratycznego pafstwa
prawnego. Czynigc uzytek z wtadzy dyskrecjonalnej, organ
obowigzany jest kierowac si¢ kryteriami interesu publiczne-
go oraz bra¢ pod uwage zasady prawne, w tym zasady kon-
stytucyjne (Jedrzejczak & Ziemski, 2020, s. 161).

Jak wskazano na poczatku artykutu, szeroki zakres wiadzy
dyskrecjonalnej jest charakterystyczny dla przepisow nor-
mujacych funkcjonowanie organdw regulacyjnych. Przyjmu-
je on posta¢ tak klasycznego uznania administracyjnego
(np. mozliwo$¢ zwolnienia przedsigbiorcy energetycznego
z czeSci obowigzkow na podstawie art. 4i ust. 1 ustawy Pra-
wo Energetyczne®), jak i odwotania si¢ do kryteriéw poza-
prawnych (zazwyczaj beda to kryteria wynikajace z obszaru
nauk ekonomicznych, np. tzw. reguta rozsadku przy kontro-
li koncentracji przedsigbiorcow, zawarta w art. 20 ust. 2
ustawy o ochronie konkurencji i konsumentoéw®). Czestym
zabiegiem ustawodawcy jest rOwniez tworzenie definicji le-
galnych o charakterze otwartym (np. definicja praktyk naru-
szajacych zbiorowe interesy konsumentow z art. 24 ust. 2 ustawy
o ochronie konkurencji i konsumentéw), niejednokrotnie
odwolujacych si¢ w sposdb nieostry do roznych kategorii in-



teresu publicznego (np. mozliwo$¢ cofniecia rezerwacji czg-
stotliwosci radiokomunikacyjnej w drodze decyzji Prezesa
URE z uwagi na wystapienie okoliczno$ci prowadzacych do
zagrozenia obronnoSci, bezpieczefistwa pafistwa lub bezpie-
czefistwa i porzadku publicznego okreSlonych w art. 123 ust.
1 pkt. 3 ustawy Prawo telekomunikacyjne’).

Jako praktyczna ilustracje wiadzy dyskrecjonalnej organu
regulacyjnego mozna przytoczy¢ za C. Banasifiskim decyzje
Prezesa UOKIK z 2010 r., w ktdrej to organ antymonopolo-
wy, okreslajac rynek wlasciwy najmu powierzchni sklepowej
w galeriach handlowych w aglomeracji warszawskiej, za wta-
Sciwy rynek uznat jedynie dziewie¢ warszawskich galerii, po-
zostawiajac kilka z nich poza jego zakresem (Banasifiski,
2015, s. 382). Jako ze zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy o ochro-
nie konkurencji i konsumenta Prezes UOKIK wydaje decy-
zje zakazujgca koncentracji zawsze w odniesieniu do kon-
kretnego rynku wilasciwego, jego okreSlenie pozostawione
wladzy dyskrecjonalnej organu fundamentalnie wptywa na
rozstrzygnigcie zapadie w decyzji.

Na skrajny przyktad wtadzy dyskrecjonalnej przyznanej
przez ustawodawce organowi regulacyjnemu wskazuje H. Iz-
debski w odniesieniu do art. 44 ustawy Prawo telekomunika-
cyjne (Izdebski, 2010, s. 10-11). Zgodnie z jego trescia
(w obecnym brzmieniu), ,,w szczegélnych przypadkach Prezes
UKE moze, w drodze decyzji, nalozy¢ na operatordw o znaczg-
cej pozycji rynkowej inne obowigzki w zakresie dostgpu teleko-
munikacyjnego niz wymienione w art. 34, art. 36—40 i art. 42”.
Zgode na ich natozenie musi nast¢pnie wyrazi¢ Komisja Euro-
pejska (art. 44a). Z literalnej wyktadni przepisu wynika zatem,
iz organ regulacyjny moze natozy¢ na przedsigbiorce dowolny
obowiazek, nieprzewidziany wczesniej w przepisach prawa, co
wobec niedopuszczalnoS$ci wskazanej sytuacji w demokratycz-
nym pafstwie prawnym wymaga odwotlania si¢ w procesie in-
terpretacji przepisu do innych rodzajow wyktadni.

Pozostawienie organom regulacyjnym relatywnie duzego —
w odniesieniu do klasycznych organdéw administracji publicz-
nej —zakresu wladzy dyskrecjonalnej jest zabiegiem celowym
i w duzej mierze niezbednym w dziedzinach normowanych
przez wymieniane ustawy. Wynika to z mnogosci stanow fak-
tycznych objetych regulacja, niemoznosci ujecia wszystkich
normowanych zjawisk bez odwolan do nauk ekonomicznych
lub szczegdtowych wymogdw technicznych czy tez wymogu
realizacji interesu publicznego (w szczegdlnosci dotyczacego
bezpieczefistwa pafistwa w dziedzinach takich jak energety-
ka czy telekomunikacja — szerzej o istocie dyskrecjonalnoSci
w odniesieniu do prawa antymonopolowego zob. Banasifiski,
2015, s. 468-478). Jednoczesnie jednak powyzszy stan nie-
watpliwie rodzi pytania o ochrone konstytucyjnych praw
podmiotowych, w szczegdlnosci swobody dziatalnoSci gospo-
darczej czy wtasnoSci prywatnej przed ewentualnymi naduzy-
ciami wladzy dyskrecjonalnej organu regulacyjnego.

Konstytucyjne ramy regulacji

Poszukujac ram dla regulacji w Konstytucji RP$, szczeg6l-
ng uwage nalezy zwroci¢ na kilka norm. Przede wszystkim
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jest to art. 20 Konstytucji RP przesadzajacy o uznaniu spo-
tecznej gospodarki rynkowej za podstawe konstytucyjnego
ustroju gospodarczego RP, a takze art. 76 stanowigcy
o ochronie praw konsumentéw. Podobnie wplyw na konsty-
tucyjne ramy dziatalnoSci organu regulacyjnego maja zasa-
dy wolnosci dzialalno$ci gospodarczej i proporcjonalnosci
z art. odpowiednio 22 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Podstawowe znaczenie dla okrelenia zar6wno celu, jak
i konstytucyjnych granic ingerencji organu regulacyjnego
wydaje si¢ mie¢ art. 20 Konstytucji RP. Dzieje si¢ tak nie
tylko ze wzgledu na jego podstawowe znaczenie dla okresle-
nia filaréw ustroju gospodarczego RP, ale takze ze wzgledu
na przyjecie koncepcji spotecznej gospodarki rynkowej jako
podstawowego pojecia normujacego ustroj gospodarczy RP.
Tres$¢ klauzuli generalnej spotecznej gospodarki rynkowej,
jak i zawarta w niej aksjologia byly juz przedmiotem szer-
szych rozwazan w doktrynie (np. Olifiski, 2023; Zeidler,
2017). Na potrzeby artykulu zasadne wydaje si¢ jednak
przynajmniej skrotowe scharakteryzowanie owej koncepcji
i wskazanie roli organdw regulacyjnych w jej ramach.

Koncepcja spolecznej gospodarki rynkowej ma swoje ko-
rzenie w mysli niemieckich ordoliberaléw skupionych woko6t
Uniwersytetu we Freiburgu, poczawszy od przetomu lat 20.
i 30. XX w. (zob. szerzej Olinski, 2023, s. 38-39). Uczonych
tych taczyl sprzeciw wobec totalitaryzmow, lecz réwniez kry-
tyczny stosunek do koncepcji czystego leseferyzmu, ktdra
krolowata wérdd niemieckich uczonych oraz w orzecznic-
twie sgdowym do kofica XIX w. Ich szczegdlny sprzeciw bu-
dzita bierno$¢ pafistwa wobec tendencji monopolistycznych
w gospodarce (Eucken, 2004, s. 30-53). Krytyka ta jednak
nie doprowadzifa ordoliberatéw do odrzucenia gospodarki
typu liberalnego, lecz do jej korekty w kierunku panstwa
dziatajgcego aktywnie w obronie jej regul — stabilnego pie-
nigdza i konkurencji, przy jednoczesnym wycofaniu si¢
z bezpoSredniego sterowania procesami gospodarczymi
(szerzej: Kaczmarek & Pysz, 2004). Celem spotecznej go-
spodarki rynkowej miata by¢ mozliwo$¢ awansu spoteczne-
go dzigki wlasnej pracy, polaczona z odpowiedzialnoScia
podmiotdéw gospodarczych za swoje dzialanie oraz skupie-
nie gospodarki na realizacji interesOw konsumentéw za-
miast karteli czy tez grup interesu. Koncepcja ta przesadza
zatem o kluczowym miejscu administracji gospodarczej
w jej realizacji (nie bez przyczyny wdrazajacy ja w zycie
w RFN minister gospodarki i kanclerz Ludwig Erhard
0 ustawie przeciw ograniczeniom konkurencji’ pisat jako
o ,gospodarczej konstytucji spolecznej gospodarki rynko-
wej” (Erhard, 2009, s. 17).

Szczegblne znaczenie w ustaleniu konstytucyjnych ram
regulacji beda mialy rowniez gwarancje wolnoéci dziatalno-
Sci gospodarczej z art. 20 Konstytucji RP w powigzaniu z jej
art. 22. Zardwno w doktrynie, jak i w orzecznictwie Trybu-
natu Konstytucyjnego podkresla si¢ dwojaka nature konsty-
tucyjnej wolnoSci dziatalnoSci gospodarczej — z jednej stro-
ny jest to zasada ustrojowa, z drugiej prawo podmiotowe
przystugujace jednostce (Kieres, 2014, s. 180-181)'. Prawo
to nie jest absolutne, art. 22 wyznacza jednak wymogi for-
malne — obowiazek ujecia ograniczenia w drodze ustawy,
oraz ograniczenia materialne — jedynie z uwagi na wazny in-
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teres publiczny (Garlicki & Zubik, 2016, komentarz do art. 22).
Oczywiste jest, ze ograniczenie swobody dziatalnoSci gospo-
darczej w drodze regulacji majacej na celu chroni¢ np. bez-
pieczenistwo Rzeczypospolitej (jak np. w art. 123 ust. 1 usta-
wy Prawo telekomunikacyjne) bedzie spetniaé przestanke
ograniczenia prawa podmiotowego z uwagi na wazny interes
publiczny i podlega¢ wymogowi testu proporcjonalnosci
z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Duzo bardziej zawile przed-
stawia si¢ zagadnienie tzw. regulacji prokonkurencyjnych,
takich jak np. zakaz naduzywania pozycji dominujgcej z art. 9
ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw. Mozna
w tym zakresie wyobrazi¢ sobie dwa podejScia. W mysl
pierwszego wolno$¢ dziatalnoSci gospodarczej nie wystepu-
je w przypadku monopolu i wydanie decyzji nakazujacej za-
niechanie praktyk okreSlonych w art. 9 u.o.k.i.k. nie stanowi
ograniczenia wolnoSci dziatalnoSci gospodarczej. W mysl
drugiego nalezy odrdzni¢ konkurencje jako forme realizacji
interesu publicznego od indywidualnego prawa podmioto-
wego przedsigbiorcy do wolnosci gospodarczej (szerzej Ba-
nasifiski, 2015, s. 46). Jest to zagadnienie tym bardziej
skomplikowane, ze od wydania przez Sad Najwyzszy wyroku
z 2.03.2006 r. (I CSK 83/05) norm prawa konkurencji moz-
na dochodzi¢ réwniez w drodze tzw. private enforcement,
a wigc na podstawie interesu prywatnego (Banasinski, 2015,
s. 46). Wydaje si¢, iz wigcej argumentéw przemawia za dru-
gim stanowiskiem. Moze si¢ ono wydawac si¢ nieco para-
doksalne — trudno bowiem wyobrazi¢ sobie urzeczywistnienie
wolnoSci dziatalnoSci gospodarczej w praktyce bez istnienia
konkurencji. Jak si¢ jednak przekonamy, wiasnie stanowi-
sko wskazujace na konkurencje jako kategori¢ interesu pu-
blicznego znajduje odzwierciedlenie w normach konstytu-
cyjnych i ustawowych. Po pierwsze, jedna z cech konstytu-
ujacych model spotecznej gospodarki rynkowej jest bowiem
ograniczenie swobody umow przedsigbiorcow (stanowiacej
przeciez rdzen wolnosci dzialalnosci gospodarczej (Garlicki
& Zubik, 2016, art. 22) w celu ochrony konkurencji jako in-
teresu ogolnospofecznego (Eucken, 2004, s. 275-279). Po
drugie, wszystkie ustawy regulujace funkcjonowanie orga-
néw regulacyjnych co do zasady maja charakter publiczno-
prawny. Z cala pewnoScia rOwniez same organy regulacyjne
dziataja jedynie w interesie publicznym.

Podejmujac sie¢ proby zakreSlenia konstytucyjnych ram
ograniczenia swobody dziatalnoSci gospodarczej w drodze
aktow stosowania prawa wydawanych przez organy regula-
cyjne, nalezy wskaza¢ na szczegdlne podejScie Trybunatu
Konstytucyjnego do tego rodzaju ogranicze. W wyroku
z 8.04.1998 r. TK wskazywal, ze ,,dziatalno§¢ gospodarcza,
ze wzgledu na jej charakter, a zwlaszcza na bliski zwiazek
zardwno z interesami innych osob, jak i interesem publicz-
nym moze podlegaé roznego rodzaju ograniczeniom w stop-
niu wiekszym niz prawa i wolnoSci o charakterze osobistym
badz politycznym. Istnieje w szczegdlnosci legitymowany in-
teres panstwa w stworzeniu takich ram prawnych obrotu go-
spodarczego, ktore pozwolg zminimalizowa¢ niekorzystne
skutki mechanizmdw wolnorynkowych, jezeli skutki te ujaw-
niaja sic w sferze, ktéra nie moze pozosta¢ obojetna dla
pafistwa ze wzgledu na ochron¢ powszechnie uznawanych
wartosci”!.
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Art. 76 Konstytucji RP zawiera zasade¢ polityki pafistwa,
zgodnie z ktora pafistwo zobowigzane jest chroni¢ konsu-
mentow, uzytkownikow i najemcdw jako stabsze strony sto-
sunku prawnego (Derlatka & Garlicki, 2016, komentarz do
art. 76). Norma ta w oczywisty sposob realizowana bedzie
poprzez przepisy ustawy o ochronie konkurencji i konsu-
mentéw w czesci dotyczacej konsumentow (np. poprzez
klauzule generalng zakazu naruszania zbiorowych intere-
sow konsumentow z art. 24 ust. 1-2 ustawy). Jej realizacji
mozna dopatrywaé si¢ jednak rowniez w przepisach upo-
wazniajacych Prezesa UKE oraz Prezesa URE do admini-
stracyjnoprawnych ingerencji w wolno$¢ dziatalnosci gospo-
darczej przedsiebiorcy, majacych na celu ochron¢ konsu-
mentow (Krasuski, 2021, s. 203-217).

Wreszcie, rozwazajac kwesti¢ konstytucyjnych ram wta-
dzy dyskrecjonalnej organow regulacyjnych, nalezy wskazaé
na art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, ktdry to przepis wyznacza
granice ingerencji wtadz publicznych w konstytucyjne prawa
i wolnoSci jednostki. Sposrdd katalogu przestanek ograni-
czenia praw i wolnoSci jednostki zwigzanych z interesem pu-
blicznym szczego6lne zastosowanie w odniesieniu do dziatal-
noSci organéw regulacyjnych z pewnoScia ma przestanka
bezpieczenstwa i porzadku publicznego (TK wprost wskazy-
wal na bezpieczefistwo energetyczne jako uzasadniong prze-
slanke ograniczenia wolno$ci dziatalnosci gospodarczej'?),
ochrony §rodowiska'? oraz ochrony wolnosci praw i innych
0s6b (np. w przypadku kolizji prawa podmiotowego swobo-
dy dziatalnoSci gospodarczej monopolisty oraz innych pod-
miotow).

Swoboda dziatalnosci gospodarczej jako granica
uznania organu regulacyjnego

Nie ulega watpliwosci, ze wymog zachowania zasady pro-
porcjonalnosci z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP nie ogranicza
si¢ jedynie do ustawodawcy w naktadaniu ograniczen w za-
kresie konstytucyjnych praw i wolnoSci jednostki. W doktry-
nie wskazuje si¢, ze adresatem normy z art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji RP jest rowniez wladza wykonawcza w zakresie wy-
dawania aktow podustawowych, aktow stosowania prawa
(co ma zastosowanie do decyzji administracyjnych wydawa-
nych przez organy regulacyjne) oraz czynnosci spoleczno-
-organizatorskich, gdy ktoreS§ z nich wplywa na prawa i wolno-
Sci jednostki (Bosek & Szydto, 2016, komentarz do art. 31).

Poglad ten znajduje rowniez wyraz w orzecznictwie sagdow
administracyjnych oraz Trybunatu Konstytucyjnego. W wy-
roku z 5.03.2001 r. Trybunal wskazat, ze w przypadku sporu
jednostki z organem wtadzy publicznej o zakres lub sposob
korzystania z wolnosci i praw, podstawa prawna jego roz-
strzygniecia nie moze w zadnym wypadku pomijaé przepi-
sow Konstytucji RP ani mie¢ za podstawe normy rangi niz-
szej niz ustawowa'*. Podobnie w wyroku z 31.03.2005 r. Wo-
jewddzki Sad Administracyjny w Warszawie orzeki, ze
»,Kazde dzialanie wladzy administracyjnej w demokratycz-
nym pafstwie prawnym, szczeg6lnie za$§ w panstwie akcep-
tujacym dorobek wspolnot europejskich, podporzadkowane



musi by¢ zasadzie proporcjonalno$ci, wyrazajacej siec w za-
stosowaniu takich §rodkow (nakazéw i zakazow), ktore be-
da odpowiednie i konieczne do osiagni¢cia uprawnionego
celu (w tym przypadku uzyskania zgody wtadzy budowlanej
na wykonanie inwestycji). Jezeli za$ istnieje wybor miedzy
kilkoma odpowiednimi §rodkami, nalezy postuzy¢ si¢ Srod-
kiem najmniej ucigzliwym”3.

Wymog kierowania si¢ zasada proporcjonalnosci w ogra-
niczaniu praw i wolnoSci jednostki (w tym swobody dziatal-
nosci gospodarczej) pojawia si¢ rowniez w kilku unormowa-
niach rangi ustawowej. Jest zawarty w zasadzie ogdlnej
wzbudzania zaufania w ramach postepowania administra-
cyjnego w art. 8 § 1 Kodeksu postgpowania administracyjne-
g0, Ow przepis znajduje sie rowniez w przepisach ogdl-
nych ustawy Prawo przedsigbiorcow (art. 12)!7. Podobnie
wymog proporcjonalnosci zawarty jest w przepisach doty-
czacych naktadania administracyjnych kar pienigznych, tak
w przepisach Kodeksu postepowania administracyjnego
(art. 189d), jak i w przepisach ustawy o ochronie konkuren-
cji i konsumentdéw (art. 111) czy ustawy Prawo energetyczne
(art. 56 ust. 6-6a).

Nie powinno zatem ulegaé watpliwoSci, iz ocena propor-
cjonalnosci ingerencji w wolno$¢ dziatalnoSci gospodarczej
powinna by¢ dokonywana na etapie aktow administracyj-
nych stosujacych przepisy o charakterze regulacyjnym. Nor-
ma konstytucyjna znajduje w tym wypadku potwierdzenie
zardwno w aktach ustawowych, jak i w orzecznictwie sadow
administracyjnych oraz sadu konstytucyjnego.

Aktualna praktyka organdéw regulacyjnych -
wybrane przyktady

Po dokonaniu omoéwienia konstytucyjnych ram regulacji
i ich zastosowania do dziafalnoSci organéw regulacyjnych
warto przej$¢ do omoéwienia naswietlanej problematyki
w kontekécie biezacej praktyki organdw regulacyjnych.
W jego ramach zostang wskazane wybrane decyzje Prezesa
UOKIK oraz Prezesa URE.

Wspomniany juz wcze$niej art. 123 ust. 1 pkt 3 ustawy
Prawo telekomunikacyjne niewatpliwie stanowi przyktad
uznania administracyjnego (na co wskazuje zwrot ,,moze”
uzyty przez ustawodawce). Zakres dozwolonego dzialtania
organu jest szeroki i nie wyznacza sposobu zmiany rezerwa-
cji czestotliwodci, zezwalajac tak na zmiane jego zakresu,
jak i jego zupelne wycofanie. Nalezy interpretowaé takie
ujecie jako zabieg celowy, majacy zagwarantowaé mozliwosé
szybkiego i skutecznego dzialania Prezesa UKE w sytuacji
zagrozenia dla bezpieczefistwa pafistwa, jego obronnoSci
lub porzadku publicznego (Krasuski, 2016, s. 19-20).

Jednocze$nie decyzje podejmowane na podstawie wska-
zanego przepisu ingeruja w konstytucyjng swobode dziatal-
noSci gospodarczej, tworzac w przypadku cofnigcia rezerwacji
czestotliwosci bariere administracyjna w zasadzie uniemoz-
liwiajaca przedsigbiorcy prowadzenie dziatalnosci. Decyzja
taka moze rOwniez ksztattowaé w sposob nieréwny warunki
konkurencji na rynku, skutecznie ograniczajac krag przed-
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siebiorcow do niego dopuszczonych. Jako przyktad takiej
sytuacji mozna podaé decyzje Prezesa UKE nr DC. WRT.
514.4.2020.17 z 20.05.2020 r., w ramach, ktorej, dziatajac na
podstawie art. 123 ust. 1 pkt 3 Prawa telekomunikacyjnego,
Prezes UKE dokonat przediuzenia rezerwacji czgstotliwosci
na rzecz wybranych programéw telewizyjnych az do
31.12.2023 r., po ktdrej to dacie nadawanie na tym multi-
pleksie bedzie realizowane w standardzie DVB-T2'8, Zmia-
ny dokonano na wniosek Ministra Spraw Wewngtrznych
i Administracji w zwigzku ,,ze zbrojng napascia Federacji
Rosyjskiej na terytorium Ukrainy oraz eskalacja dziatan
dezinformacyjnych o zasiggu miedzynarodowym, niosacych
zagrozenia dla obronnoSci i bezpieczefistwa Rzeczpospoli-
tej Polskiej oraz bezpieczefistwa i porzadku publicznego,
a takze majac na uwadze istotna role telewizji publicznej
w ochronie polskiej racji stanu, komunikowania stanowiska
naczelnych organéw pafistwa oraz funkcjonowaniu Regio-
nalnego Systemu Ostrzegania”!?. Skutkiem decyzji jest, jak
wskazuje Rzecznik Praw Obywatelskich w piSmie
z 16.06.2022 r. ograniczenie ok. 2,5 mln odbiorcow w korzy-
staniu z wolnoSci z art. 54 Konstytucji RP poprzez ograni-
czenie mozliwosci odbioru telewizji jedynie do kanalow te-
lewizji publicznej”. W tym samym czasie do kanalow telewizji
komercyjnych stosowany jest nadal wcze$niejszy harmono-
gram zmiany standardu nadawania. Wida¢ wyraZnie, ze
w tym wypadku Prezes UKE ograniczyt nie tylko wolno$¢
pozyskiwania informacji, lecz takze swobode dziatalnoSci
gospodarczej przedsigbiorcow bedacych nadawcami konku-
rencyjnych stacji telewizyjnych poprzez stworzenie bariery
administracyjnej w dotarciu do znacznej liczby odbiorcow.
Warto przyjrze¢ si¢ réwniez praktyce wykonywania dys-
krecjonalnych kompetencji organu regulacyjnego na przy-
ktadzie uprawnienia Prezesa UOKIK do kontroli koncen-
tracji przedsiebiorcow wynikajacego z art. 13 ust. 1-2 usta-
wy o ochronie konkurencji i konsumenta. Dla rozwazenia
kwestii ingerencji w swobod¢ dziatalnoSci gospodarczej
przedsiebiorcy oraz jej proporcjonalnosci istotne znaczenie
bedzie miat fakt, iz Prezes UOKIK oprocz wydania decyzji
zakazujacej koncentracji (art. 20 ust. 1 uv.o.k.i.k.) i zgody na
koncentracj¢ (art. 18 u.o.k.i.k.) ma rowniez mozliwos¢ wyda-
nia warunkowej zgody na koncentracje¢ (art. 19 ust. 2 pkt 1-3
u.0.k.i.k.) oraz zgody na koncentracj¢ skutkujaca istotnym
ograniczeniem konkurencji w przypadku spetnienia si¢
przestanek tzw. reguly rozsadku (art. 20 ust. 2 v.o.k.i.k.)*.
W przypadku decyzji Prezesa UOKIK nr DKK - 1/2021
organ odmowil wydania zgody na koncentracje dwoch przed-
sigbiorcow z sektora mediéw o zasiegu ogdlnopolskim?.
Zdaniem organu skutkiem wydania zgody na koncentracje
bytoby doprowadzenie do powstania oligopolu w zakresie
rozpowszechniania programdw radiowych oraz reklamy ra-
diowej?. Ponadto na czeéci z rynkéw lokalnych przedsie-
biorca powstaty po polaczeniu obu podmiotow przekroczyl-
by udzial przesadzajacy o domniemaniu pozycji dominuja-
cej*. Jednym z zarzutdw, jaki sformutowal wobec decyzji
skarzacy ja przedsiebiorca, byto naruszenie art. 19 ust. 1-2
u.o.k.i.k. w zwiazku z art. 20 i 22 Konstytucji RP poprzez je-
go niezastosowanie oraz naruszenie art. 19 ust. 1-2 v.o.k.i.k.
w zwiazku z art. 20 i 22 Konstytucji RP poprzez zaniechanie
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zastosowania przepisOw o warunkowej zgodzie na koncen-
tracje, w przypadku gdyby doprowadzita ona do powstania
podmiotu o znaczacej pozycji rynkowej”. Rozpatrujacy
sprawe Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw w wyro-
ku z 12.05.2022 1. zmienit decyzj¢ Prezesa UOKiK w ten spo-
sob, ze zezwolita ona na dokonanie koncentracji, uznajac, iz
przyjeta przez organ teoria szkody nie zostala dostatecznie
uprawdopodobniona. W uzasadnieniu wyroku Sad odwotat
sie rowniez do wspomnianej mozliwoSci gradacji rozstrzy-
gnie¢ w ramach kontroli koncentracji, stwierdzajac, ze ,,roz-
wigzanie to wpisuje si¢ niewatpliwie w osadzona, w Konsty-
tucji RP, zasade proporcjonalnosci, ktora zaktada ingerencje
pafistwa w prawa obywateli — takze przedsigbiorcdw — jedy-
nie w takim stopniu, jaki ustalony jest realizacja interesu pu-
blicznego i za pomocg Srodkdw jak najmniej ograniczajacych
- tu - zasade swobody dzialalnosci gospodarczej”?.

Podsumowanie

Dzialalno$¢ organdw regulacyjnych, mimo ze w momen-
cie uchwalania Konstytucji RP wiele z nich jeszcze nie ist-
nialo, znajduje odniesienie w przepisach o randze konstytu-

Przypisy/Notes

cyjnej. Z Konstytucji RP wynika rowniez granica dopusz-
czalnej ingerencji regulacyjnej w dzialalno$¢ przedsigbiorcy,
jaka stanowi zasada spofecznej gospodarki rynkowej w po-
taczeniu z zasada swobody dziatalnoSci gospodarczej i wy-
mogiem proporcjonalnosci w ograniczaniu konstytucyjnych
praw i wolnoSci.

Wobec bardzo duzego zakresu wiadzy dyskrecjonalnej
organdw regulacyjnych zasady te stanowia istotne zabez-
pieczenie praw i wolnoSci jednostki o charakterze gospo-
darczym przed ewentualnoScia naduzycia wtadzy regulacyj-
nej. Nalezy zgodzi¢ si¢ z tymi przedstawicielami doktryny,
ktorzy postuluja odwolywanie si¢ do prokonstytucyjnej
wyktadni dyskrecjonalnych klauzul w ustawach wyzna-
czajacych kompetencje wtadzy regulacyjnej. Nalezy row-
niez stwierdzi¢, iz obowigzkiem organu wykonujacego
swoje kompetencje jest dokonaé testu proporcjonalnoSci
ingerencji w swobode dziatalnoSci gospodarczej przed-
siebiorcy.

Ukazane w artykule przyktady z biezacej praktyki admini-
stracji regulacyjnej wskazuja na istotno$¢ i aktualnos$¢ pro-
blemu. Biorac pod uwage stata tendencje¢ ustawodawcy tak
krajowego, jak i unijnego do poszerzania kompetencji orga-
ndéw regulacyjnych, nalezy spodziewac sig¢, iz bedzie on jedy-
nie zyskiwa¢ na znaczeniu.

! Zob. ustawa z 10.04.1997 r. - Prawo energetyczne (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 1385 ze zm.).
2 Obecnie wydaje sig, ze rowniez Prezesa Urzedu Ochrony Danych Osobowych mozna zaliczy¢ do kategorii organéw regulacyjnych.

3 Wyrok SN z 19.10.2006 r., ITI SK 15/06, OSNP 2007, nr 21-22, poz. 337.
4 Tamze.

5 Ustawa z 10.04.1997 r. - Prawo energetyczne (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 1385 ze zm.).

0 Ustawa z 16.02.2007 r. 0 ochronie konkurencji i konsumentéw (t.j. Dz.U. z 2021 r., poz. 275).

7 Ustawa z 16.07.2004 r. — Prawo telekomunikacyjne (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 1648).

8 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.).

9 Niem. Gesetz gegen Wettbewerbsbeschréinkungen — uchwalona w 1957 r. ustawa normujaca podstawy niemieckiego prawa konkurencji.

10 podobnie np. wyrok TK z 10.04.2001 r., U 7/00, OTK 2001, nr 3, poz. 56.

! Wyrok TK z 8.04.1998 r., K 10/97, OTK 1998, nr 3, poz. 29.

12 Wyrok TK z 25.07.2006 r., P 24/05, OTK-A 2006, nr 7, poz. 87.
13 Tamze.

14 Wyrok TK z 5.03.2001 r., P 11/00, OTK 2001, nr 2, poz. 33.

15 Wyrok WSA w Warszawie z 31.03.2005 r., VII SA/Wa 300/04, Lex nr 189152.

16 Ustawa z 14.06.1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 2000 ze zm.).
17 Ustawa z 6.03.2018 r. — Prawo przedsigbiorcow (t.j. Dz.U. z 2021 r., poz. 162 ze zm.).
18 Urzad Komunikacji Elektronicznej, MUX-3 bedzie mogt nadawac w standardzie DVB-T do korica 2023 r. https://www.uke.gov.pl/akt/mux-3-bedzie-mogl-nadawac-

w-standardzie-dvb-t-do-konca-2023-r-,419.html (pobrano 30.11.2022).
1 Tamgze.

20 Pismo Rzecznika Praw Obywatelskich nr VII.564.23.2022.KSZ. https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/2022-07/Do_UKE _sygnal_telewizja_naziemna_

16.07.2022.pdf (pobrano 30.11.2022).

A wiec w przypadkach, gdy zgoda na koncentracj¢ prowadzacej do istotnego ograniczenia konkurencji na rynku jest uzasadniona, w szczeg6lnosci w przypadku
gdy: 1) przyczyni si¢ ona do rozwoju ekonomicznego lub postepu technicznego lub 2) moze ona wywrze¢ pozytywny wplyw na gospodarke narodows.
2 Decyzja Prezesa UOKIK z 7.01.2021 r., nr DKK - 1/2021, https://decyzje.uokik.gov.pl/bp/dec_prez.nsf/1/015B36061F4101C1C125866500265

BFA?editDocument&act=Decyzja (pobrano 30.11.2022).
B Tamze, s. 35.
2 Tamze, s. 32.

» Wyrok Sadu OKIK w Warszawie z 12.05.2022 r., XVII AmA 61/21, Lex nr 3392650.

26 Tamge, pkt 104.
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Zdolno$¢ absorpcyjna wiedzy jest teoretyczng koncepcija, ktorg zajmu-
ja sie badacze analizujacy umiejgtnoSci organizacji zwigzane z absorpcia
MONIKA STELMASZCZYK wiedzy. W rozwazaniach teoretycznych i badaniach empirycznych odnosza
ja do roznych zjawisk biznesowych. Prezentowana monografia jest gtosem

ZDOLNOS’C ABSORPCYJNA w tej dyskusji. Postanowiono dokona¢ retrospekcji dotychczasowych badan
PRZEDSIEBIORSTWA

w relacji do dynamicznych zdolnosci menedzerskich

na temat zdoInosci absorpcyjnej. Odniesiono sig do problemu interpretowania
zdolno$ci absorpcyjnej w kontekscie zmian otoczenia, zwlaszcza w przypadku
organizacji wykorzystujacych technologie cyfrowe.

Praca skfada sie z pieciu rozdziatow. W rozdziale 1 opracowano definicje
i model zdolnosci absorpcyjnej wynikajacy z rozwoju technologii cyfrowych.
W rozdziale 2 uwzgledniono w koncepciji mikrofundamentow zdolnosci absorp-
cyjnej dynamiczne zdolnosci menedzerskie. Rozdziat 3 poswigcono metodyce
badan. W rozdziale 4 przeprowadzono walidacje nowo utworzonych skal po-
miaru diagnostycznej, analitycznej i implementacyjnej zdolnosci absorpcyjnej.
W rozdziale 5 wskazano, ktore dynamiczne zdolnosci menedzerskie bezpo-
Srednio wptywaja na diagnostyczng, analityczng i implementacyjng zdolnos¢
absorpcyjng, oraz oszacowano site tych zaleznosci. Efektem dogtebnego roz-
poznania kierunkowych zaleznosci byto stworzenie wiedzy na temat sposobow
bezposredniego oddziatywania menedzerskiego kapitatu spotecznego, me-
nedzerskiego kapitatu ludzkiego oraz menedzerskich zdolnosci poznawczych
(poziom mikro) na poszczegolne elementy zdolnoSci absorpeyjnej przedsie-
biorstwa (poziom makro). Zaprezentowano tez wyniki badan empirycznych
odnoszacych sig do testowania efekiow mediacyjnych oraz efekiéw modero-
wanych mediacji. W zakonczeniu sformutowano wnioski z przeprowadzonych
POLSKIE WYDAWNICTWO EKONOMICZNE badan, implikacje teoretyczne, menedzerskie, ograniczenia oraz kierunki przy-
sztych badan.
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