Rozdzial 1. Administracja gospodarcza

§ 1. Pojecie administracji gospodarczej

Literatura przedmiotu ani tym bardziej ustawodawstwo nie wypracowato jednoznacznej,
powszechnie przyjgtej definicji administracji gospodarczej. Jedyne co nie budzi w tej kwe-
stii watpliwosci, to skadinad stuszne spostrzezenie, ze administracja gospodarcza stanowi
cz¢$¢ administracji publicznej pozostajaca w szczegdlnej relacji z gospodarka.

Najbardziej pojemne rozumienie administracji gospodarczej uwzglednia cztery wymiary
tej kategorii, tj.: przedmiotowy, podmiotowy, funkcjonalny oraz przedmiotowo-funkcjonal-
ny. W ujeciu przedmiotowym administracja gospodarcza oznacza dziatalno$¢ organow ad-
ministracji publicznej w zakresie ingerencji publicznej w gospodarke. Takie ujgcie pozwala
na wyodrgbnienie administracji gospodarczej od innych jej rodzajow, takich jak np. admi-
nistracja bezpieczenstwa publicznego, kultury, zdrowia czy o§wiaty. W ujeciu podmio-
towym administracja gospodarcza oznacza caloksztatt organéw administracji publicznej
oraz podmiotoéw publicznoprawnych realizujacych zadania z zakresu ingerencji publicz-
nej w gospodarke. Z kolei w ujeciu funkcjonalnym administracja gospodarcza to realiza-
cja zadan z zakresu ingerencji publicznej w gospodarke bez wzgledu na zakres i charakter
podmiotéw uczestniczacych w tym procesie. Koncepcja uzupehiajaca pojgcie administra-
cji gospodarczej jest ujecie przedmiotowo-funkcjonalne, w Swietle ktorego administra-
cja gospodarcza jest dziatalno$¢ kazdego podmiotu prawa (niezaleznie od jego charakteru
1 pozycji prawnej), ktorej skutkiem jest ingerencja publiczna w gospodarke, polegajaca na
uksztaltowaniu pozycji prawnej podmiotu gospodarujacego’.

Zdefiniowanie administracji gospodarczej nie jest zadaniem tatwym, szczegolnie wzigw-
szy pod uwage wzrastajaca w XXI wieku skale interwencjonizmu panstwowego, wzajem-
ne przenikanie gospodarczych i niegospodarczych zadan publicznych realizowanych przez
administracjg, a nawet wywolywane w gospodarce skutki dziatan niemajacych w zatozeniu
charakteru gospodarczego. Wzrastajaca skala interwencjonizmu panstwowego przektada
si¢ na wzrost liczby gospodarczych zadan administracji oraz wigksza koncentracjg organow
na zagadnieniach z tego obszaru. Przenikanie zadan gospodarczych i niegospodarczych
(w kontekscie szerokiego i trudnego do jednoznacznego zdefiniowania pojgcia ,,gospodar-
ka”) prowadzi do zacierania jednoznacznych granic pomigdzy tymi zadaniami. Wreszcie
wiele dziatan panstwa, jak cho¢by tych zwiazanych ze zbrojng napascia Rosji na Ukraing,
przektada si¢ na gospodarke (ilustracje zjawiska stanowi system sankcji ustanowionych

K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2011, s. 121-123.
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wobec niektorych podmiotoéw, co w konsekwencji istotnie wptyngto na gospodarke, powo-
dujac w szczegolnosci zmiang kierunku dostaw gazu ziemnego czy wegla kamiennego albo
lawinowo rosnace rzadowe zamowienia zbrojeniowe).

Obecnie zauwazalny jest takze trend koncentracji wtadz publicznych na gospodar-
ce, co powodowac musi, ze pojgcie administracji gospodarczej jest coraz szersze i coraz
trudniej o jednoznaczne wskazanie administracji niestanowiacej administracji gospodar-
czej. Warto takze zwrdci¢ uwage na powolne odchodzenie administracji od funkcjono-
wania w mysl zaprezentowanej przez M. Webera koncepcji biurokracji idealnej'. Coraz
wigksze znaczenie przypisywane jest koncepcjom zarzadzania publicznego akcentujacego
w funkcjonowaniu administracji elementy typowe dla nauki o organizacji i zarzadzaniu,
w tym wykorzystanie tzw. triady 3Es, tj. oszczedno$¢, efektywnos¢, skutecznosé (economy,
efficiency, effectiveness)?®. Ta triada powinna mieé zastosowanie w administracji publicz-
nej zarbwno w warstwie organizacyjnej, jak i normatywnej3. Miara sprawno$ci dziatania
organdéw administracji publicznej jest ich zdolno$¢ do efektywnego osiagania zatozonych
celow oraz wypetniania ustawowych zadan®*. Istotna role odgrywa takze element partycy-
pacyjny (wspoétrzadzenie). Zmiana paradygmatu dziatania administracji wywiera wptyw
m.in. na funkcje administracji gospodarczej (np. w kierunku wigkszego znaczenia funkcji
planowania i wsparcia), jak rowniez na formy dziatania administracji (np. w kierunku szer-
szego wykorzystania form konsensualnych).

Administracja gospodarcza coraz czgSciej wigc wkracza w obszary dotychczas wilasci-
we dla innych rodzajow administracji petniac nowe funkcje i wykorzystujac nowe formy
dziatania. Zdefiniowanie administracji gospodarczej wydaje si¢ wciaz pozostawaé otwar-
tym zadaniem badawczym.

§ 2. Funkcje administracji gospodarczej

Funkcje administracji gospodarczej mozna ujmowac jako skonkretyzowane, odnie-
sione do gospodarki, funkcje administracji jako takiej>. Ingerencja publiczna w go-
spodarke rynkowa realizowana jest wlasnie w ramach tych funkcji. Za uksztaltowanymi
w doktrynie pogladami mozna wyrdzni¢ co najmniej: policje gospodarcza, reglamenta-
cje, regulacje, a takze planowanie gospodarcze oraz wspieranie gospodarki®. Wyr6znia
si¢ takze zarzadzanie mieniem publicznym.

Wymienione funkcje administracji gospodarczej stanowia kategori¢ doktrynalna pu-
blicznego prawa gospodarczego, w praktyce normatywnej funkcje te jednak si¢ przenika-

'J. Hausner, Od idealnej biurokracji do zarzadzania publicznego, w: J. Hausner, M. Kukietka (red.),
Studia z zakresu zarzadzania publicznego, Krakow 2002, s. 49.

2 M. Zawicki, New Public Management i Public Governance — zarys koncepcji zarzadzania publicznego,
w: J. Hausner, M. Kukietka (red.), Studia z zakresu zarzadzania publicznego, Krakow 2002, s. 79.

3 A. Mitus, Cel w administracji publicznej i prawie administracyjnym. Studium teoretycznoprawne,
2018, s. 214.

4 M. Kaminski, Relacje migdzy kryteriami legalno$ci, celowosci i sprawnosci w sadowoadministracyjne;j
kontroli dziatan organéw administracji publicznej, w: P. Stanisz, M. Czuryk, K. Ostaszewski, J. Swiecki
(red.), Sprawno$¢ a legalnos¢ dziatania administracji publicznej w sferze ochrony porzadku i bezpieczen-
stwa publicznego, Lublin 2014, s. 116-117.

5 K. Jaroszynski, w: H. Gronkiewicz-Waltz, M. Wierzbowski (red.), Prawo gospodarcze. Zagadnienia
administracyjnoprawne, Warszawa 2017, s. 185—186.

% K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, s. 149—150.
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ja. Oznacza to czgste wystgpowanie zjawiska polegajacego np. na tym, ze dany organ pan-
stwa realizuje wigcej niz jedna funkcje przypisywana administracji gospodarczej albo na
tym, ze dane instrumenty interwencjonizmu panstwowego stuza realizacji wigcej niz jed-
nej funkcji jednoczesnie.

W doktrynie zaprezentowano wiele koncepcji ujgcia policji gospodarczej. Niektorzy
autorzy wskazuja, ze funkcja policji w obszarze gospodarki polega na ochronie ogoétu spo-
leczenstwa oraz poszczegolnych jednostek przed zagrozeniami powodowanymi niepoza-
danymi nastgpstwami prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej. Gtownym celem tej funk-
cji jest zatem ochrona porzadku, bezpieczenstwa i spokoju publicznego, w szczegolnosci
zycia, zdrowia i mienia, a takze $rodowiska naturalnego przed ich zagrozeniem wskutek
podjecia i prowadzenia dziatalnoéci gospodarczej'. Wedlug innej koncepcji przedmiotem
dziatan policji gospodarczej jest w szczegdlnosci sprawdzanie przestrzegania ogolnych wa-
runkéw wykonywania dziatalnosci gospodarczej, ktére maja postaé nakazow i zakazow?.

Przyktadem realizacji funkcji policji gospodarczej sa niektére zadania Panstwowej In-
spekcji Sanitarnej, Inspekcji Ochrony Srodowiska, Inspekcji Handlowej czy Prezesa Urzg-
du Dozoru Technicznego. Do zadan pierwszej z wymienionych inspekcji naleza: kontrola
przestrzegania przepisOw okreslajacych wymagania higieniczne i zdrowotne m.in. w zakre-
sie warunkow zdrowotnych produkcji materiatdéw i obrotu materiatami i wyrobami prze-
znaczonymi do kontaktu z zywno$cia, produktami kosmetycznymi oraz innymi wyrobami
mogacymi mie¢ wptyw na zdrowie ludzi. Z kolei Inspekcja Ochrony Srodowiska kon-
troluje podmioty korzystajace ze srodowiska m.in. w zakresie: przestrzegania przepisow
o ochronie $rodowiska, przestrzegania decyzji ustalajacych warunki korzystania ze $rodo-
wiska oraz przestrzegania zakresu, czg¢stotliwosci i sposobu prowadzenia pomiarow wiel-
kosci emisji i jej wptywu na stan $rodowiska*. Gtowna funkcja Inspekcji Handlowej jest
ochrona interes6w i praw konsumentow oraz interesdOw gospodarczych panstwa. W zwiaz-
ku z tym jej kompetencje obejmuja m.in. dokonywanie kontroli legalnosci i rzetelnosci
dzialania przedsigbiorcow prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza w rozumieniu przepi-
sow dotyczacych produkcji, handlu i ustug, a takze kontroli produktéw znajdujacych si¢
w obrocie handlowym lub przeznaczonych do wprowadzenia do takiego obrotu. Zadania
Inspekcji Handlowej wykonuja Prezes Urz¢du Ochrony Konkurencji i Konsumentéw oraz
wojewodowie przy pomocy wojewddzkich inspektoréw inspekcji handlowej®. Natomiast
Prezes Urzedu Dozoru Technicznego m.in. zawiesza uprawnienia do eksploatacji urzadzen
podlegajacych dozorowi w przypadku nieprzestrzegania warunkow okreslonych w upraw-
nieniu lub wytwarzania materiatow, elementéw lub urzadzen technicznych niewtasciwe;j
jakoéci, majacej wplyw na bezpieczenstwo eksploatac;ji®.

Odnosnie do funkcji reglamentacji gospodarczej mozna wyroznic jej dwie kategorie
— reglamentacj¢ w sensie szerokim i §cistym. Reglamentacja sensu largo uznawana jest
za formg interwencjonizmu panstwowego oznaczajaca ograniczenie swobody dziatalno-
$Sci gospodarczej poprzez ustanowienie ram prawnych podejmowania i wykonywania tej
dziatalnosci. Jej przejawem sa regulacje publicznoprawne przewidujace system wymogow

K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, s. 151-152.

2 C. Kosikowski, Publiczne prawo gospodarcze Polski i Unii Europejskiej, Warszawa 2010, s. 194-195.

3 Art. 4 ust. 1 pkt 4 ustawy z 14.3.1985 r. o Panstwowej Inspekeji Sanitarnej (t.j. Dz.U. z 2024 r.
poz. 416).

4 Art. 2 ust. 1 pkt 1 ustawy z20.7.1991 1. o Inspekcji Ochrony Srodowiska (t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 425).

SArt. 3ust. 1 iart. 5ust. | ustawy z 15.12.2000 r. o Inspekcji Handlowej (t.j. Dz.U. z 2024 1. poz. 312).

6 Art. 11 ust. 1 ustawy z 21.12.2000 r. o dozorze technicznym (t.j. Dz.U. z 2023 . poz. 1622 ze zm.).
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i ograniczen w odniesieniu do podjecia 1 wykonywania dziatalnosci gospodarczej jako na-
stepstwa koniecznosci realizacji przez organy panstwowe celu publicznego badz dziatalno-
$ci w interesie publicznym. Z kolei w ujgciu $cistym reglamentacja oznacza bezposrednia,
restrykcyjna interwencje publiczna ograniczajaca swobodg podjecia i wykonywania dzia-
talno$ci gospodarczej w zakresie niezbednym dla realizacji interesu publicznego'.

Przyktadami wykonywania funkcji reglamentacyjnej sa niektore zadania realizowane
przez Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki, ministra wtasciwego ds. wewngtrznych, mi-
nistra wlasciwego ds. sSrodowiska czy wreszcie wojtow, burmistrzow i prezydentdw miast.
Prezes Urzedu Regulacji Energetyki udziela i cofa koncesje przedsigbiorstwom energe-
tycznym w calym energetycznym tancuchu wartoéci?, dokonuje takze wpisu do rejestru
wytworcow energii w matej instalacji OZE?. Minister wlaéciwy ds. wewnetrznych jest
organem wilasciwym w zakresie udzielania koncesji na wytwarzanie i obrot materiatami
wybuchowymi, bronia, amunicja oraz wyrobami o przeznaczeniu wojskowym lub poli-
cyjnym®. Z kolei zadania reglamentacyjne ministra wtasciwego ds. srodowiska obejmu-
ja udzielanie koncesji m.in. na poszukiwanie i wydobywanie kopalin i weglowodorow?>.
Wisréd przejawdw wykonywania funkcji reglamentacyjnej wymieni¢ nalezy takze kom-
petencje wojtow, burmistrzow i prezydentow miast do wydawania zezwolen na sprzedaz
napojow alkoholowych®. Formy reglamentacji gospodarczej omawiane sa w dalszej cze-
$ci rozdziatu.

Funkcja regulacji gospodarczej rozumiana jest jako zbioér norm prawnych oraz zin-
dywidualizowanych aktow ich stosowania oraz egzekwowania, ktore ograniczaja wolnosé
przedsigbiorcow dzialtajacych w sektorach infrastrukturalnych. Funkcja ta stuzy (zwykle
czgdciowemu) zastapieniu mechanizmow rynku i konkurencji w tych obszarach dziatalno-
$ci gospodarczej, w ktorych mechanizmy te nie istnieja lub dziataja nietypowo, a zwtaszcza
w sieciowych sektorach uzytecznos$ci publicznej’.

Regulacja jest obecnie sfera najdalej idacej, wtadczej ingerencji panstwa w gospodar-
ke, polegajacej na objeciu okreslonego jej sektora kompleksowaq regulacja prawna. Cecha
charakterystyczna tej funkcji jest wystgpowanie licznych aktow indywidualnych wiaza-
cych przedsigbiorcow w roznych aspektach ich dziatalnosci, przy czym dotyczy to obsza-
row gospodarki o szczegdlnym znaczeniu dla rozwoju spoteczenstwa, zwanych niekiedy
obszarami uzytecznosci publicznej, takich jak telekomunikacja, energetyka czy transport
kolejowy?.

Funkcjg regulacyjna realizuja przyktadowo Prezes Urzedu Regulacji Energetyki czy Pre-
zes Urzedu Transportu Kolejowego. Do kompetencji pierwszego z wymienionych organow
nalezy zatwierdzanie taryf dla paliw gazowych i energii przygotowanych przez przedsig-

VK. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, s. 154-155.

2 Art. 23 ust. 2 pkt 1 oraz art. 32 ust. 2 ustawy z 10.4.1997 r. — Prawo energetyczne (t.j. Dz.U. z 2024 r.
poz. 266 ze zm.).

3 Art. 8 ust. 1 ustawy z 20.2.2015 r. o odnawialnych zrédtach energii (t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 1361
ze zm.).

4Art. 7 ust. 1 ustawy z 13.6.2019 r. 0 wykonywaniu dziatalnosci gospodarczej w zakresie wytwarzania
i obrotu materiatami wybuchowymi, bronia, amunicja oraz wyrobami i technologia o przeznaczeniu woj-
skowym lub policyjnym (t.j. Dz.U. z 2023 r. poz. 1743).

S Art. 22 ust. 1 ustawy z 9.6.2011 r. — Prawo geologiczne i gornicze (t.j. Dz.U. z 2024 . poz. 1290 ze zm.).

O Art. 18 ust. 1 ustawy z 26.10.1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu alkoholizmowi
(tj. Dz.U. 22023 1. poz. 2151 ze zm.).

7Podobnie: K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, s. 160.

8 K. Jaroszynski, w: H. Gronkiewicz-Waltz, M. Wierzbowski (red.), Prawo gospodarcze, s. 194-198.
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biorstwa energetyczne! oraz wyznaczanie tzw. sprzedawcdéw zobowiazanych, gwarantuja-
cych zakup energii wyprodukowanej ze zrdédet odnawialnych od okreslonej ustawowo gru-
py przedsigbiorstw energetycznych?. Z kolei Prezes Urzedu Transportu Kolejowego po-
dejmuje decyzje w sprawie przyznania otwartego dostepu do korzystania z infrastruktury
kolejowej?. Inng plaszczyzna, warta uwagi pod katem realizacji funkcji regulacyjnej, jest
wykonywanie zadan w zakresie transportu zbiorowego. Jest to kolejna dziedzina wpisujaca
si¢ w ramy dziatalnos$ci uzytecznos$ci publicznej. W tym przypadku funkcja regulacyjna re-
alizowana jest poprzez organizowanie publicznego transportu zbiorowego oraz zarzadzanie
nim. W zalezno$ci od obszaru dziatania lub zasiggu przewozow obowiazek ten spoczywa
m.in. na wojtach, burmistrzach i prezydentach miast, zarzadzie zwiazku migdzygminnego
czy na marszatku wojewddztwa®,

Funkcja planowania gospodarczego sprowadza si¢ do dziatalnosci organéow wiadzy
publicznej nastawionej na osiaganie celow publicznych w gospodarce przez wplywanie na
procesy decyzyjne podmiotéw gospodarujacych czy tez na warunki ich dziatania na rynku,
jednakze bez nieuzasadnionej ingerencji w sfer¢ wolno$ci gospodarczej®. Na marginesie
warto zauwazy¢, ze planowanie gospodarcze jest elementem polityki gospodarczej, a przez
nig rozumie si¢ m.in. zdolno$¢ mobilizowania cztonkdéw zbiorowosci do wspdlnego wy-
sitku na rzecz okres$lonych celéw (gospodarczych i spotecznych)®. Wspotczesne panstwo
zachowania interwencjonistyczne zdaje si¢ traktowaé m.in. jako sposob dazenia do osiaga-
nia tych celow (wyznaczanych interesem publicznym i okreslanych przez samo panstwo,
a mieszczacych si¢ w ramach polityki gospodarczej)’.

Planowanie gospodarcze mozna zatem postrzega¢ jako jeden z przejawow takiej pan-
stwowej interwencji w zycie gospodarcze, ktéra zorientowana jest na osiagnigcie przy-
sztych celow w obszarze gospodarki. Podkresla sig, ze przygotowanie przysztych decy-
zji stanowi istotg procesu planowania. Planowanie gospodarcze nastawione jest na rozwoj
i tym samym tworzy program panstwowego dziatania przez ustalenie celow publicznych,
ktére maja zostac osiagnigte. Glownym zadaniem planowania gospodarczego jest oddziaty-
wanie na procesy gospodarcze, przejawiajace si¢ w szczegdlnosci: orientacja postgpowania
podmiotéw gospodarujacych w interesie publicznym, zaspokajaniem potrzeb spotecznych,
okreslaniem priorytetow rozwoju gospodarczego, wspieraniem inicjatyw gospodarczych,
wplywaniem na konkurencje z jednoczesnym zachowaniem autonomii przedsigbiorcow®.
W tym kontekscie nalezy zwroci¢ uwagg na koncepcjg tzw. promocyjnych systemow pra-
wa, odwotujacych si¢ do nakazow i nagrod, ktorych zadaniem jest realizowanie okreslo-
nych programéw spolecznych i gospodarczych. Wspolczesne systemy prawne staraja si¢
aktywnie kierowaé rozwojem gospodarczym’.

U Art. 47 ust. 1 PrEnerg.

2 Art. 40 ust. 1 OZEU.

3 Art. 13 ust. 1 pkt 5 ustawy z 28.3.2003 r. o transporcie kolejowym (t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 697).

4Art. 7 ust. 4 ustawy z 16.12.2010 1. o publicznym transporcie zbiorowym (t.j. Dz.U. 22023 1. poz. 2778).

5 K. Horubski, w: System Prawa Administracyjnego. Tom 8A, Warszawa 2018, s. 771-772.

6 https://encyklopedia.pwn.pl/szukaj/%20polityka%20gospodarcza (dostep: 30.8.2024 1.).

7 A. Powalowski, w: A. Powalowski (red.), Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2020, s. 3.

8 K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, s. 182-183.

9 N. Bobbio, The Promotion of Action in the Modern State, w: G. Hughes (red.), Law, Reason and Justice,
New York—London, 1969, za: L. Morawski, Wstgp do prawoznawstwa, Torun 2006, s. 30-31.
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Do najstynniejszych dokumentdéw rzadowych realizujacych funkcje planowania gospo-
darczego nalezaty tzw. Plan Balcerowicza', Plan Hausnera?, a w ostatnim czasie Strategia
Odpowiedzialnego Rozwoju?.

Wydaje sig, ze kluczowym organem panstwa realizujacym funkcj¢ planowania gospo-
darczego jest minister wlasciwy ds. gospodarki, a to ze wzgledu na kompetencje w zakresie
polityki przemyslowej, rozwoju przedsigbiorczosci oraz transformacji do gospodarki obie-
gu zamknietego®. Istotna rola w omawianym zakresie przypada takze ministrowi wlasciwe-
mu ds. rozwoju regionalnego. Do jego podstawowych zadan nalezy opracowanie projektu
krajowej strategii rozwoju regionalnego’ czy tez opracowanie programow stuzacych reali-
zacji umowy partnerstwa w zakresie polityki spdjnosci®. Funkcja planowania gospodarcze-
go stanowi takze wazny obszar dziatalnosci ministra wlasciwego ds. klimatu, na ktérym
spoczywa obowiazek opracowania m.in. Krajowych ram polityki rozwoju infrastruktury
paliw alternatywnych’. Trudno pomina¢ role ministra wlasciwego ds. szkolnictwa wyzsze-
go i nauki, ktéry wykonuje funkcje planowania, zwlaszcza przez ustanawianie programow
i przedsiewzie¢ w celu realizacji polityki naukowej panstwa®. Przykladem tego jest cho-
ciazby nalozony na ten organ obowiazek cyklicznego organizowania i informowania o kon-
kursie w ramach programu ,,Inicjatywa doskonatosci — uczelnia badawcza”, ktorego celem
jest podniesienie miedzynarodowego znaczenia dziatalnosci uczelni’.

Funkcja wspierania gospodarki to przejaw interwencjonizmu pozytywnego, polega-
jacego na oddziatywaniu panstwa na gospodarke przez poprawg prawnej i faktycznej po-
zycji przedsigbiorcow. Funkcja ta polega na ksztaltowaniu porzadku spoteczno-gospodar-
czego przez udzielanie przedsigbiorcom wsparcia pochodzacego ze srodkoéw publicznych
wraz ze zobowiazaniem do postgpowania zgodnie z warunkami tego wsparcia w interesie
publicznym. W tym znaczeniu funkcja wspierania gospodarki zbliza si¢ do pojecia pomo-
cy publicznej'?.

Zadania wpisujace si¢ w kategori¢ wspierania gospodarki ujmuje si¢ w ramach wyko-
nywania funkcji stymulacyjnej. W tym ujgciu funkcja wspierania gospodarki polega na

1 Por. W. Morawski, Sto lat polskiej polityki gospodarczej, Kwartalnik Kolegium Ekonomiczno-Spo-
tecznego Studia i Prace 2018, Nr 3, s. 25-28; L. Balcerowicz, 800 dni. Szok kontrolowany, Warszawa 1992.
Plan Balcerowicza stanowil program reform gospodarczo-ustrojowych, obejmujacy pakiet ustaw przyjetych
w 1989 r., ktorych glownym celem bylo przejscie gospodarki na system wolnorynkowy poprzez m.in.
sprywatyzowanie przedsigbiorstw, zmniejszenie inflacji i otworzenie rynku.

2 Por. W. Morawski, Sto lat polskiej polityki gospodarczej, s. 28; J. Hausner, Petle rozwoju. O polity-
ce gospodarczej lat 2001-2005, Warszawa 2007. Plan Hausnera, zwany ,,Programem Uporzadkowania
i Ograniczania Wydatkéw Publicznych”, stanowit program reform finanséw publicznych przyjety w 2004 r.,
nakierowanych na ograniczenie potrzeb pozyczkowych rzadu i zmniejszenie wydatkéw publicznych. Plan
zostat zrealizowany jedynie w niewielkim stopniu.

3 Uchwata Nr 8 Rady Ministrow z 14.2.2017 . w sprawie przyjecia Strategii na rzecz Odpowiedzialnego
Rozwoju do roku 2020 (z perspektywa do 2030 r.) (M.P. z 2017 r. poz. 260).

4 Art. 9 ust. 2 ustawy z 4.9.1997 r. o dziatach administracji rzadowej (t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 1370
ze zm.).

5 Art. 14a ust. 2 ustawy z 6.12.2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (t.j. Dz.U. z 2024 r.
poz. 324).

% Art. 14g ust. 1 pkt 3 ZasPolRozwU.

7Art. 43 ust. 1 ustawy z 11.1.2018 1. o elektromobilnosci i paliwach alternatywnych (t.j. Dz.U. 22023 r.
poz. 875 ze zm.).

8 Art. 376 ust. 1 ustawy z 20.7.2018 . — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (t.j. Dz.U. z 2024 r.
poz. 1571 ze zm.).

9 Art. 387 ust. 1 PrSzkWyz

10 K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, s. 191.
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§ 2. Funkcje administracji gospodarczej 7

tworzeniu warunkoéw prawnych i faktycznych sktaniajacych przedsigbiorcow do zachowan
zgodnych z celami, ktére wyznacza administracja. W tej pojemnej grupie uwzglednia sig
jednak zarowno dziatania wtadcze — takie jak migdzy innymi pobieranie danin publicznych,
jak i niewtadcze, do ktérych zaliczaja planowanie rozwoju i pomoc publiczna!. Funkcije
wspierania gospodarki mozna rozumie¢ takze jako tworzenie i utrzymywanie korzystnych
warunkow dla rozwoju przedsigbiorczosci.

Wykonywanie funkcji wspierania gospodarki mozna dostrzec w dziatalno$ci Rady Mi-
nistrow, ktora realizuje typowe zadania majace na celu wsparcie, jak np.: przyjmowanie
rzadowych programéw udzielania wsparcia finansowego skierowanego do poszczegdlnych
przedsiebiorcow w celu przeciwdziatania COVID-19? czy przyjmowanie rzadowych pro-
graméw pomocowych dla przedsigbiorcéw w zwiazku ze wzrostem cen energii elektrycz-
nej i gazu ziemnego w latach 2022-20243. Organem realizujacym funkcje wspierania go-
spodarki jest tez oczywiscie minister wlasciwy ds. gospodarki. Przyktadowo prowadzi on
Punkt Informacji dla Przedsigbiorcy zajmujacy si¢ m.in. zapewnieniem mozliwosci do-
petnienia procedur i formalno$ci zwiazanych z podejmowaniem, wykonywaniem i zakon-
czeniem dziatalno$ci gospodarczej na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej lub uznawa-
niem kwalifikacji zawodowych nabytych w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej*,
a takze podejmuje dziatania sprzyjajace wzrostowi konkurencyjnos$ci i innowacyjnosci go-
spodarki czy tez jej promocji, w tym przez wsparcie eksportu i inwestycji polskich za
granica’® oraz dziatania sprzyjajace wykorzystaniu energetyki rozproszonej w dziatalno$ci
gospodarcze;j®.

W praktyce, szczegdlnie ostatnich lat, dostrzec mozna takze realizacjg funkeji hybrydo-
wych, w ktérych administracja gospodarcza nie poprzestaje na zaplanowaniu okreslonych
kierunkéw rozwoju gospodarczego, ale sama realizuje postawione cele, a cele te w osta-
tecznym rozrachunku stuza wsparciu dziatalnosci przedsigbiorcow. Przyktadem moga tutaj
stuzy¢ chocby inwestycje autostradowe, modernizacja linii kolejowych, przekop Mierzei
Wislanej, budowa tunelu pod rzeka Swina w Swinoujéciu czy wreszcie budowa Central-
nego Portu Komunikacyjnego. Wszystkie wymienione przedsigwzigcia niewatpliwie sta-
nowia efekt dziatalnosci planistycznej administracji gospodarczej i beda jednoczesnie sta-
nowity wsparcie dla przedsigbiorcow z nich korzystajacych. Wskazane przyktady dobitnie
pokazuja, ze poszczegdlne funkcje administracji gospodarczej w praktyce czgsto si¢ prze-
nikaja, a samoistnie wyste¢puja coraz rzadziej.

W doktrynie dodatkowo wyrdzniana jest funkcja zarzadzania mieniem publicznym,
ktéremu szczegdlnie w ostatnich kilku latach ustawodawca poswigcil swoja uwagg. Cho-
dzi tutaj o utrzymywanie tego mienia w stanie postulowanym i wymaganym w kategoriach
prawnie okreslonych oraz korzystanie z mienia przez podejmowanie w zwiazku z nim wia-
sciwych dzialan. Wydaje sig, ze wyodrgbnienie tej funkcji jest niezbgdne z dwoch przy-
czyn: po pierwsze ze wzgledu na wielo$¢ i réznorodno$¢ mienia publicznego, a po drugie

VK. Jaroszynski, w: H. Gronkiewicz-Waltz, M. Wierzbowski (red.), Prawo gospodarcze, s. 228-231.

2 Art. 2a ust. 1 ustawy z 2.3.2020 1. 0 szczegdlnych rozwiazaniach zwiazanych z zapobieganiem, prze-
ciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kry-
zysowych (t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 340 ze zm.).

3 Art. 3 ust. 1 ustawy z29.9.2022 r. o zasadach realizacji programéw wsparcia przedsigbiorcow w zwiaz-
ku z sytuacja na rynku energii w latach 20222024 (Dz.U. z 2022 r. poz. 2088).

4 Art. 51 ust. 1 ustawy z 6.3.2018 . o Centralnej Ewidencji i Informacji o Dzialalnosci Gospodarczej
i Punkcie Informacji dla Przedsigbiorcy (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 541).

SArt. 9 ust. 2 pkt 2 i 10 DzAdmRzU.

6 Art. 9 ust. 2 pkt 7a DzAdmRzU.
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8 Rozdzial I. Administracja gospodarcza

ze wzgledu na specyficzng formule dziatania — jest to bowiem szczegdlny przypadek re-
gulacji publicznoprawnej w domenie, ktora zasadniczo stanowi przedmiot regulacji prawa
prywatnego.

Przyktadem organu panstwa realizujacego funkcj¢ zarzadu mieniem publicznym jest
Prezes Rady Ministrow, do ktérego zadan nalezy koordynowanie wykonywania uprawnien
przyshugujacych Skarbowi Panstwa w spotkach handlowych oraz dazenie do zapewnienia
jednolitego sposobu wykonywania praw z akcji nalezacych do Skarbu Pafistwa!, a takze
wykonywanie w imieniu Skarbu Panstwa uprawnien przystugujacych mu wzglgdem pan-
stwowych 0séb prawnych?. W zakresie zarzadzania mieniem publicznym szczegdlna role
odgrywa minister wlasciwy do spraw aktywow panstwowych, a to ze wzgledu na kom-
petencje dotyczace wykonywania praw z akcji nalezacych do Skarbu Panstwa, lacznie
z wynikajacymi z nich prawami osobistymi albo indywidualnymi?. Istotne kompetencje
w zakresie zarzadzania mieniem publicznym (komunalnym) przystuguja takze wojtom,
burmistrzom i prezydentom miast — m.in. chodzi o wykonywanie praw z udzialow i akcji
w spotkach z udziatem jednostek samorzadu terytorialnego®. Rola tych organéw aktualizuje
si¢ takze w zakresie zarzadu mieniem komunalnym. Ustawa o samorzadzie gminnym jed-
noznacznie wskazuje, ze to wlasnie do ich zadan nalezy gospodarowanie mieniem komu-
nalnym?, rozumianym jako wtasno$¢ i inne prawa majatkowe nalezace do poszczegdlnych
gmin i ich zwiazkéw oraz mienie innych gminnych osob prawnych, w tym przedsigbiorstw®
(zob. szerzej rozdziat VIII oraz rozdziat VI).

§ 3. Ustroj i zadania administracji gospodarczej

Administracja gospodarcza jest pojgciem wyodrgbnianym glownie ze wzglgdow funk-
cjonalnych, co umozliwia przede wszystkim skategoryzowanie i scharakteryzowanie dzia-
talnosci grupy organdw administracji publicznej oddziatujacych na obszar gospodarki.
W zwiazku z tym poszczegolne organy moga by¢ uznawane za cz¢$¢ administracji gospo-
darczej jedynie w odniesieniu do tych zadan, ktore wpisuja si¢ w przedstawiona funkcj¢
ingerencji panstwa w obszar wolnoS$ci dziatalnoéci gospodarczej. Tym samym grupa orga-
néw, ktore zaliczaja si¢ do administracji gospodarczej, jest niejednolita. Zaliczy¢ do niej
mozemy trzy typy organow: organy administracji gospodarczej sensu stricto (wykonu-
jace zadania wylacznie albo gtéwnie w zakresie gospodarki, np. minister wlasciwy ds. ak-
tywow panstwowych, Prezes Urzedu Regulacji Energetyki), organy administracji gospo-
darczej sensu largo (administracja gospodarcza zajmuja si¢ w sposob szeroki, realizujac
swoje funkcje w obszarze gospodarki obok aktywnos$ci na innych polach zycia spoteczne-
go, np. Prezydent RP, Prezes Rady Ministrow, Rada Ministréw) oraz organy administra-
cji gospodarczej sensu largissimo (co do zasady niewykonujace zadah gospodarczych,
ale posrednio wptywajace na zycie gospodarcze, np. Glowny Lekarz Weterynarii, Gtow-

UArt. 7 ust. 1 ustawy z 16.12.2016 1. 0 zasadach zarzadzania mieniem panstwowym (t.j. Dz.U. z 2024 r.
poz. 125 ze zm.).

2 Art. 36 ust. 2 ZasZarzMieniemPU.

3 Art. 7 ust. 2 ZasZarzMieniemPU.

4 Art. 12 ust. 3 ustawy z 20.12.1996 r. o gospodarce komunalne;j (t.j. Dz.U. z 2021 r. poz. 679 ze zm.).

S Art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy z 8.3.1990 r. 0 samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2024 . poz. 1465 ze zm.).

6 Art. 43 SamGmU.
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§ 3. Ustrdj i zadania administracji gospodarczej 9

ny Inspektor Sanitarny, Prezes Urz¢du Lotnictwa Cywilnego). Zaproponowany podziat
ma charakter typologiczny. W praktyce granice pomigdzy poszczegdlnymi typami orga-
néw administracji gospodarczej oraz pomigdzy organami administracji gospodarczej sensu
largissimo a pozostatymi organami administracji publicznej nie sa ostre.

Zadania administracji gospodarczej stanowia funkcjonalnie wyodrgbniona czgs¢ aktyw-
no$ci administracji publicznej, a administracja gospodarcza cz¢s$¢ administracji publicz-
nej. Stosujac podstawowa klasyfikacje, w ramach administracji publicznej wyr6zni¢ moz-
na dwie wezsze grupy — administracje panstwowa oraz administracje samorzadows.
W konsekwencji, poza panstwowa administracja gospodarcza, w ramach publicznej
administracji gospodarczej wystgpuje takze gospodarcza administracja samorzadowa,
przy czym w ramach samorzadu wyr6znia si¢ samorzad terytorialny oraz samorzady spe-
cjalne (zawodowy i gospodarczy).

Glowna sktadowa administracji panstwowej jest administracja rzadowa, ktora kie-
ruje Prezes Rady Ministrow. Do najwazniejszych sktadowych administracji rzadowej zali-
cza si¢: organy naczelne, organy centralne, niezalezne organy regulacyjne, agencje rzadowe
i inne panstwowe osoby prawne oraz elementy terenowej administracji rzadowej. Na mar-
ginesie trzeba dodagé, Ze pojecie administracji rzadowej nie wyczerpuje pojgcia administra-
cji panstwowej, wystgpuja bowiem organy administracji panstwowej, ktore nie naleza do
administracji rzadowej (np. Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji, notabene realizujaca za-
dania z zakresu gospodarki w zakresie koncesjonowania dziatalno$ci nadawcow mediow).

Naczelne organy administracji rzadowej petnia funkcje zwierzchnig wobec innych
organdéw administracji rzadowej. Powotywane sa bezposrednio przez Prezydenta albo po
uprzednim wyborze przez Sejm. Ich wlasciwos$¢ miejscowa obejmuje terytorium catego
kraju. Do naczelnych organdéw administracji rzadowej zaliczy¢ nalezy Rade Ministrow
wraz ze wspottworzacymi ja organami, tj. Prezesem Rady Ministréw oraz ministrami.

Majac na uwadze wykonywanie przez naczelne organy administracji rzadowej funkcji
w obszarze administracji gospodarczej, szczegdlne znaczenie nalezy przypisa¢ dziatalno-
$ci Rady Ministrow oraz tych ministrow, ktorzy realizuja zadania z zakresu gospodarki
okreslone w ustawie o dziatach administracji rzadowej. Wspomniana ustawa nie definiuje
pojecia ,,dzial administracji rzadowej”, a jedynie operuje kategoriami spraw, wyodrgbnio-
nych z przedmiotowego punktu widzenia, jednorodnych lub pokrewnych pod wzglgdem
rzeczowym'. Konstrukcja ta zaklada, ze realizacja zadan publicznych (okre$lonych w po-
szczegblnych dziatach administracji) w pewnym sensie determinuje strukturg organdéw ad-
ministracji rzadowe;.

W tym $wietle podkreslenia wymaga rola, jaka petni minister wlasciwy do spraw go-
spodarki. Minister ten wykonuje zadania w tak istotnych obszarach jak m.in.: ksztattowa-
nie warunkéw podejmowania i wykonywania dziatalnosci gospodarczej, dziatania sprzy-
jajace wzrostowi konkurencyjnosci oraz innowacyjnosci polskiej gospodarki, polityka
przemystowa czy rozw0j przedsigbiorczo$ci?. Poza tym sprawuje on nadzor nad Prezesem
Urzedu Zamoéwien Publicznych, Prezesem Gléwnego Urzedu Miar oraz dziatalno$cia Urze-
du Patentowego Rzeczypospolitej Polskiej, podlega mu takze Urzad Dozoru Technicznego

oraz Polska Agencja Kosmiczna®.

1J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2005, s. 151.
2 Art. 9 ust. 2 DzAdmRzU.
3 Art. 9 ust. 3 DzZAdmRzU.
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Poza ministrem wlasciwym ds. gospodarki, wsrdd organéw naczelnej administracji rza-

dowej o kluczowym znaczeniu z punktu widzenia funkcjonowania administracji gospodar-
czej wymieni¢ nalezy takich ministrow jak:

minister wlasciwy do spraw aktywow panstwowych — odpowiada za sprawy doty-
czace gospodarowania mieniem panstwowym, w tym wykonywania praw majatkowych
i osobistych przystugujacych Skarbowi Panstwa, reprezentacje Skarbu Panstwa, inicjo-
wanie polityki panstwa w zakresie wykorzystania mienia panstwowego w celu zapew-
nienia jego racjonalnego i efektywnego wykorzystania, zwigkszenia jego wartosci oraz
realizacji polityki gospodarczej pafistwal,

minister wlasciwy do spraw finanséw publicznych — odpowiada m.in. za sprawy re-
alizacji dochodow i wydatkow budzetu panstw, jak rowniez ochrong interesow Skarbu
Panstwa; nalezy do niego takze koordynacja i organizowanie wspotpracy finansowej,
kredytowej i ptatniczej z zagranica, sprawy celne, finansowanie jednostek realizujacych
zadania objgte budzetem panstwa i finansowanie samorzadu terytorialnego, gry losowe,
zaklady wzajemne i gry na automatach, rachunkowo$¢ i rewizja finansowa?,

minister wlasciwy do spraw instytucji finansowych — odpowiada za sprawy funkcjo-
nowania rynku finansowego, w tym sprawy bankow, zaktadéw ubezpieczen, funduszy
inwestycyjnych i innych instytucji finansowych, inicjowanie polityki rzadu dotyczacej
rynku papieréw warto$ciowych?,

minister wlasciwy do spraw energii — odpowiada za sprawy energii, tj.: ksztattowanie
polityki energetycznej panstwa oraz udziat w ksztattowaniu polityki energetycznej UE,
rynki energii, bezpieczenstwo energetyczne kraju w zakresie bezpieczenstwa dostaw
energii, infrastrukturg energetyczna z uwzglednieniem zasad racjonalnej gospodarki
i potrzeb bezpieczenstwa energetycznego, inicjowanie, koordynowanie i nadzorowanie
wspbtpracy miedzynarodowej w dziedzinie energii oraz udzial w pracach organéw UE?,
minister wlasciwy do spraw gospodarki surowcami energetycznymi — odpowia-
da za kwestie zwiazane z racjonalng gospodarka ztozami, a takze za sprawy z zakresu
surowcow energetycznych i paliw, w tym rynkéw surowcow energetycznych i paliw,
bezpieczenstwa dostaw surowcow energetycznych i paliw oraz rozwoj i wykorzysta-
nie energii jadrowej na potrzeby spoteczno-gospodarcze, inicjowanie, koordynowanie
i nadzorowanie wspotpracy migdzynarodowej w dziedzinie surowcoéw energetycznych,
paliw oraz rozwoju i wykorzystania energii jadrowej i gospodarke wodorowa>;
minister wlasciwy do spraw klimatu — wlasciwy m.in. w zakresie ksztaltowania
i wdrazania polityki klimatycznej, rozwoju i wykorzystania odnawialnych Zrédet ener-
gii, w tym rozwoju energetyki prosumenckiej i rozproszone;j®.
Niestety w praktyce nie zawsze ustawodawca spetnia postulat, by dziat obejmowat za-

gadnienia jednorodne czy pokrewne. Najlepszym negatywnym przykladem jest rozdzie-
lenie energii od surowcow energetycznych, w wyniku czego rozdzielono takze zagad-
nienia bezpieczenstwa energetycznego (na to, ktore dotyczy energii, i to, ktore dotyczy
surowcow energetycznych oraz paliw) czy wspotprace migdzynarodowa i unijna w zakresie
energii (na tg, ktora dotyczy energii, i tg, ktora dotyczy surowcow energetycznych i paliw).

I Art. 9b DzAdmRzU.
2 Art. 8 DzAdmRzU.

3 Art. 12 DzAdmRzU.
4 Art. 7a DzAdmRzU.
5 Art. 11a DzAdmRzU.
6 Art. 13a DzAdmRzU.
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Przy okazji sprawy odnawialnych zrodet energii przypisano do dzialow energia, klimat
i gospodarka, a sprawy energii jadrowej do dziatu gospodarka surowcami energetycznymi.
Zaiste trudno o bardziej chaotyczne unormowanie.

Zadania naczelnych organow administracji rzadowej w obszarze administracji gospodar-
czej ogniskuja si¢ przede wszystkim na realizacji funkcji planowania gospodarczego oraz
wspierania gospodarki, cho¢ oczywiscie peten zakres zadan wykracza daleko poza zakres
tych dwoch funkcji.

Sposob wykonywania zadan w obszarze administracji gospodarczej przez naczelne or-
gany administracji rzadowej zasadniczo powinien by¢ zgodny z warunkami okreslonymi
w ustawie o dziatach administracji rzadowej. Minister kierujacy danym dziatem admini-
stracji rzadowej jest zatem zobowiazany do inicjowania i opracowywania polityki Rady
Ministrow w stosunku do dziatu, ktérym kieruje, a takze przedktadania w tym zakresie
inicjatyw, projektow zatozen projektow ustaw i projektow aktow normatywnych na po-
siedzenia Rady Ministroéw. Wykonujac polityke Rady Ministrow, minister koordynuje ja
i wykonuje poprzez organy, urzedy 1 jednostki organizacyjne, ktore jemu podlegaja lub sa
przez niego nadzorowane'.

Nalezy podkresli¢, ze ustawa o dziatach administracji rzadowe;j jest aktem daleko nie-
wyczerpujacym, gdy chodzi o ustalenie zakresu i sposobu dziatania ministra. W tym celu
konieczne jest odwotanie si¢ do szczegotowych przepisow, zawartych gtéwnie w ustawach
odrgbnych. Przyktadem aktu prawnego wyznaczajacego organowi dodatkowe, istotne za-
danie w obszarze administracji gospodarczej, wykraczajace poza zakres ustawy o dzialach
administracji rzadowej, jest np. ustawa z 13.4.2022 r. o szczeg6lnych rozwiazaniach w za-
kresie przeciwdziatania wspieraniu agresji na Ukraing oraz stuzacych ochronie bezpieczen-
stwa narodowego?. Ustawa ta okresla m.in., ze minister wiasciwy do spraw wewngtrznych
jest organem wydajacym decyzje w sprawach wpisu na listg 0sob i podmiotéw, wobec kto-
rych sa stosowane $rodki w postaci sankcji gospodarczych, naktadane w zwiazku z agresja
Rosji na Ukraine®. Wspomniany proces wykraczania poza granice ustawy o dziatach admi-
nistracji rzadowej widoczny jest rowniez na tle istotnego zwigkszenia kompetencji ministra
wlasciwego do spraw zdrowia podczas obowiazywania stanu zagrozenia epidemicznego
lub stanu epidemii, takze w zakresie zadan przypisywanych administracji gospodarcze;j.
Trzeba zauwazy¢, ze ustawa z 2.3.2020 r. o szczegdlnych rozwiazaniach zwiazanych z za-
pobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz
wywotanych nimi sytuacji kryzysowych* wyposazyta ministra wtasciwego do spraw zdro-
wia m.in. w kompetencje do wydawania polecen obowiazujacych okreslonych adresatow.

Centralne organy administracji rzadowej to organy, ktérych wlasciwo$¢ miejscowa
obejmuje cate terytorium panstwa, ale ktore niec wchodza w sktad Rady Ministrow. W ra-
mach struktury administracji publicznej organy centralne podporzadkowane sa organom
naczelnym. Organy centralne najczesciej powotywane sa w drodze ustawy, a piastunow
tychze organdw z reguty nominuje Prezes Rady Ministrow. Zasadniczo zadania i kompe-
tencje centralnych organéw administracji rzadowej nie sa uyymowane w okreslonym dziale
administracji rzadowej, a w ustawach odrgbnych. Sa to zatem liczne organy wyspecjali-

! Art. 34 ust. 1 DzAdmRzU

2Tj. Dz.U. 22024 r. poz. 507.

3 Art. 3 ust. 1 ustawy o szczegdlnych rozwiazaniach w zakresie przeciwdziatania wspieraniu agresji na
Ukraing oraz stuzacych ochronie bezpieczenstwa narodowego.

4Tj. Dz. U. 22021 r. poz. 2095 ze zm.
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zowane kompetencyjnie, ktorych zakres dziatan ustawowo ograniczony jest do konkretnej
dziedziny, w ktorej te organy dzialaja.

Przyktadem centralnego organu administracji rzadowej w obszarze administracji go-
spodarczej jest Gtoéwny Inspektor Nadzoru Farmaceutycznego, do ktorego zadan nalezy
m.in. wydawanie zezwolenia na wytwarzanie lub import produktu leczniczego!, prowadze-
nie Rejestru Wytworcow i Importeréw Produktéw Leczniczych?. Innym przykltadem jest
Prezes Wyzszego Urzedu Gorniczego, ktdry m.in. posiada kompetencje do naktadania kar
pienigznych na przedsigbiorcoéw, ktorzy nie dopetniaja ciazacego na nich obowiazku w za-
kresie rozpoznawania zagrozen zwiazanych z ruchem zaktadu gorniczego i podejmowa-
nia $rodkéw zmierzajacych do zapobiegania i usuwania tych zagrozen’, wydawanie opinii
w postegpowaniach o wydanie koncesji na poszukiwanie i rozpoznawanie z16z weglowo-
doréow*. Centralnym organem administracji rzadowe;j jest takze Prezes Urzedu Zamdowien
Publicznych, ktéry w ramach swoich kompetencji zajmuje si¢ chociazby kontrola procesu
udzielania zamowien w zakresie przewidzianym ustawa prawo zamowien publicznych czy
dokonywaniem rozstrzygni¢¢ w indywidualnych sprawach przewidzianych ustawa prawo
zamowien publicznych.

Szczegblnym rodzajem centralnych organéw administracji rzadowej sa tzw. niezalezne
organy regulacyjne. Jak wskazuje sama nazwa, przedmiotem ich dziatalnosci jest przede
wszystkim wykonywanie funkcji regulacyjnej w niektorych sektorach gospodarki. Chodzi
tutaj o oddzialywanie na te sektory gospodarki, ktore w nicodleglym czasie objgte byty mo-
nopolem panstwowym. Zaliczaja si¢ do nich przede wszystkim sektory infrastrukturalne,
takie jak energetyka, transport lotniczy i kolejowy czy komunikacja elektroniczna. Postgpu-
jaca prywatyzacja i liberalizacja tych sektoroéw, a przede wszystkim tworzenie jednolitego
rynku europejskiego stanowia przestanki wymuszajace na poszczego6lnych panstwach usta-
nawianie organdw gwarantujacych skuteczne srodki okreslajace zasady funkcjonowania
rynkow regulowanych. Cecha charakterystyczna organow regulacyjnych jest ich wzgledna
niezalezno$¢. Oznacza ona samodzielnos¢ tych organdw w zakresie stosowania norm pra-
wa publicznego. Wplyw organdéw nadzorujacych (ministréw) nalezy uznac za ograniczony,
sprowadzajacy si¢ przede wszystkim do wyboru piastuna organu. W pozostatym zakresie
co do zasady organy zwierzchnie nie moga ingerowaé w stosowanie instrumentéw regula-
cyjnych przez niezalezne organy regulacyjne, co zapewni¢ ma bezstronne i obiektywne od-
dzialywanie tych organdéw na szczeg6lnie waznych dla funkcjonowania panstwa rynkach.
Warto dodad, Ze istnienie organdw regulacyjnych czgsto wynika z prawodawstwa unijnego.

Do niezaleznych organdéw regulacyjnych zaliczy¢ nalezy m.in. Prezesa Urzedu Regu-
lacji Energetyki, Prezesa Urzedu Transportu Kolejowego, Prezesa Urzedu Komunikacji
Elektronicznej, Prezesa Urzedu Rejestracji Produktow Leczniczych, Wyrobéw Medycz-
nych i Produktéw Biobojczych czy Komisj¢ Nadzoru Finansowego. Pierwszy z wymie-
nionych organdéw posiada m.in. kompetencje w zakresie zatwierdzania taryf na sprzedaz
gazu do gospodarstw domowych?. Z kolei Prezes Urzedu Transportu Kolejowego wydaje
m.in. zezwolenia na wprowadzenie pojazdu kolejowego do obrotu oraz na korzystanie z in-
frastruktury kolejowej®. Wreszcie Prezes Urzedu Komunikacji Elektronicznej uprawniony

! Art. 38 ust. 2 ustawy z 6.9.2001 r. — Prawo farmaceutyczne (t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 686).
2 Art. 41a PrFarm.

3 Art. 175 ust. 1 pkt 1 PrGeolGorn.

4 Art. 23 ust. 1 pkt 1a PrGeolGérn.

S Art. 47 ust. 1a w zw. z art. 62b ust. 1 PrEnerg.

6 Art. 13 ust. 2 TrKolU.
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jest do sktadania sprzeciwu wobec cennika pocztowych ustug powszechnych!. W obsza-
rze kompetencji czwartego z organow znajduje si¢ m.in. dopuszczanie do obrotu produk-
tow leczniczych? czy wykonywanie nadzoru nad bezpieczenstwem stosowania produktow
leczniczych i produktéw leczniczych weterynaryjnych?. Z kolei Komisja Nadzoru Finan-
sowego odpowiedzialna jest za nadzor nad sektorem bankowym, rynkiem kapitalowym,
ubezpieczeniowym, emerytalnym, nadzér nad instytucjami platniczymi i biurami ustug
platniczych, instytucjami pieniadza elektronicznego oraz nad sektorem kas spotdzielczych®.
Wsrod organow regulacyjnych wyrézni¢ nalezy rowniez Prezesa Urzgdu Ochrony Konku-
rencji i Konsumentow, ktory bedac odpowiedzialny za ksztattowanie oraz realizacj¢ poli-
tyki ochrony konkurencji i konsumentow w Polsce, realizuje szereg zadan wpisujacych si¢
w obszar administracji gospodarczej. Sposrdd nich warto wskaza¢ migdzy innymi na tak
donioste kwestie jak wydawanie decyzji o uznaniu praktyki za ograniczajaca konkurencje?,
udzielanie zgody na dokonanie koncentracji miedzy przedsigbiorcami® czy wydawanie de-
cyzji o uznaniu praktyki za naruszajaca zbiorowe interesy konsumentow i nakazujacej za-
niechanie jej stosowania’.

Wykonywanie zadan administracji gospodarczej w ramach jednostek terenowych pan-
stwa zasadniczo opiera si¢ na szczeblu wojewddzkim, stad wiasciwe jest tutaj okreslenie
terenowe organy administracji rzadowej. Podstawa normatywna do ustalenia tej grupy
organdw jest ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie. Przewidu-
je ona, ze zadania administracji rzadowej w wojewddztwie wykonuja: wojewoda, organy
rzadowej administracji zespolonej w wojewodztwie (w tym kierownicy zespolonych shuzb,
inspekcji i strazy), organy niezespolonej administracji rzadowej, jednostki samorzadu tery-
torialnego i ich zwiazki (o ile wykonywanie przez nie zadan administracji rzadowej wynika
z odrgbnych ustaw lub z zawartego porozumienia), starosta oraz inne podmioty (jezeli wy-
konywanie przez nie zadan administracji rzadowej wynika z odrebnych ustaw)®.

Najwazniejszym organem administracji rzadowej w terenie jest wojewoda. Pelni on
m.in. funkcj¢ przedstawiciela Rady Ministréw w wojewddztwie, jest takze organem
i zwierzchnikiem rzadowej administracji zespolonej w wojewoddztwie.

Z punktu widzenia realizacji zadan administracji gospodarczej warto zaznaczy¢, ze wo-
jewoda obowigzany jest zapewni¢ gospodarowanie nieruchomo$ciami Skarbu Panstwa
w sposob zgodny z zasadami prawidtowej gospodarki. Wazne kompetencje tego organu
wynikaja réwniez z ustawy o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym. Ws$rod nich
wskaza¢ trzeba, ze wojewoda reprezentuje Skarb Panstwa w odniesieniu do spadkow przy-
padajacych Skarbowi Panstwa, przejmuje inne niz $rodki finansowe mienie pozostate po
przedsigbiorstwie panstwowym wykre§lonym z rejestru przedsigbiorcow lub gospodaruje
tym mieniem, a takze przyjmuje na rzecz Skarbu Panstwa darowizny mienia czy tez wy-
konuje uprawnienia przystugujace Skarbowi Panstwa wobec innego niz $rodki finansowe

T Art. 57 ust. 1 ustawy z 23.11.2012 r. — Prawo pocztowe (t.j. Dz.U. z 2023 r. poz. 1640 ze zm.).

2 Art. 3 ust. 3 PrFarm.

3 Art. 36b PrFarm.

4Art. 3 ust. 4 w zw. z art. 1 ust. 2 ustawy z 21.7.2006 1. 0 nadzorze nad rynkiem finansowym (t.j. Dz.U.
72024 r. poz. 135).

S Art. 10 ust. 1 ustawy z 16.2.2007 1. o ochronie konkurencji i konsumentéw (t.j. Dz.U. z 2024 .
poz. 1616).

6 Art. 18 OKiKU.

7Art. 26 ust. 1 OKiKU.

8 Art. 2 ustawy z 23.1.2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewédztwie (t.j. Dz.U.
72023 r. poz. 190).
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mienia m.in. pozostatego po zlikwidowanych panstwowych jednostkach organizacyjnych
lub spotkach z udziatem Skarbu Panstwa czy przejgtego przez Skarb Panstwa z innych ty-
tutéw!. Ponadto wojewoda kontroluje pod wzgledem legalno$ci, gospodarnosci i rzetel-
no$ci wykonywanie przez organy samorzadu terytorialnego zadan z zakresu administracji
rzadowej, realizowanych przez nie na podstawie ustawy lub porozumienia z organami ad-
ministracji rzadowej?. Jednym z organéw terenowej administracji gospodarczej jest Woje-
wodzki Inspektor Farmaceutyczny, do kompetencji ktorego nalezy wydawanie zezwolenia
na prowadzenie apteki ogdlnodostepne;j®. Z kolei Regionalny Dyrektor Ochrony Srodowi-
ska odpowiada za naktadanie na podmiot obowiazku przeprowadzenia oceny oddziatywa-
nia danego przedsigwzigcia na srodowisko*.

W ramach wykonywania zadan administracji publicznej coraz wazniejsza rolg odgrywa-
ja organy administracji posredniej, w tym organy posredniej administracji gospodarczej.
Podmioty zaliczane do administracji posredniej zazwyczaj cechuja si¢ daleko idaca samo-
dzielno$cia, czgsto posiadaja odrgbna od panstwa osobowos¢ prawna, zwykle sa zdecen-
tralizowane i znajduja si¢ poza formalna struktura administracji publicznej, funkcjonujac
niekiedy w formach organizacyjno-prawnych charakterystycznych dla prawa prywatnego.
Jak podkresla sig w doktrynie, wykraczanie poza tradycyjne rozwiazania strukturalne ad-
ministracji jest zjawiskiem naturalnym, wynikajacym ze zmian ustrojowych, europeizacji
prawa administracyjnego i rozwoju gospodarczego’. Gtownym celem tego procesu jest
odciazenie podmiotow administracji bezposredniej oraz wykorzystanie mniej sformalizo-
wanych, a czg¢sto bardziej fachowych i dogodnych struktur organizacyjnych do realizacji
zadan panstwa w obszarze gospodarki. Wyrdzni¢ tutaj mozna dwa zasadnicze modele or-
ganizacyjne, tj. panstwowe osoby prawne oraz jednostki organizacyjne prawa prywatnego
(najczesciej — spolki kapitatowe).

Podstawowga forma organizacyjno-prawng administracji posredniej w obszarze gospo-
darki sa tzw. panstwowe osoby prawne zdefiniowane obecnie w ustawie o zasadach za-
rzadzania mieniem panstwowym. Zadania administracji posredniej moga by¢ takze reali-
zowane przez spotki handlowe oraz — rzadziej — przez fundacje utworzone przez organy
administracji panstwowej (zazwyczaj reprezentujace Skarb Panstwa). Czasem kwalifiku-
je si¢ je odpowiednio jako spotki prawa publicznego oraz fundacje prawa publicznego.
W konsekwencji ,,spotki prawa publicznego” miatyby si¢ odrézniaé od ,,spotek prawa pry-
watnego” tym, ze prawo administracyjne nadaje im status podmiotéw administrujacych,
wykonujacych administracyjne zadania zlecone®. Ten poglad wydaje si¢ nieco tracié¢ na ak-
tualnos$ci wobec tresci przepisoOw ustawy o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym.
Wszystkie spotki handlowe, nawet jesli doktryna okresla niektére z nich mianem podmio-
tow administrujacych, na gruncie normatywnym sa podmiotami prawa prywatnego. Elimi-
nacja odrgbnego od powszechnego (prywatnoprawnego), publicznoprawnego rezimu spo-
ek handlowych to intencja ustawodawcy jasno wyrazona w ustawie o zasadach zarzadzania
mieniem panstwowym. Juz w art. 3 ust. 4 ZasZarzMieniemPU wyraznie wskazano, ze do

U Art. 35 ust. 1 ZasZarzMieniemPU

2 Art. 3 ust. 2 AdmRzadWojewU.

3 Art. 99 ust. 2 PrFarm.

4Art. 63 ust. 1 ustawy z 3.10.2008 r. o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale
spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko (t.j. Dz.U. z 2023 r.
poz. 1094 ze zm.).

3 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 128.

6 Tamze, s. 130—131.
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spotek handlowych nie stosuje si¢ tych jej przepisow, ktore dotycza panstwowych 0sob
prawnych (z dwoma wyjatkami wyraznie wskazanymi w tym przepisie). Dotyczy to tak-
ze spotek bedacych panstwowymi osobami prawnymi w rozumieniu tej ustawy, o ktoérych
mowa w jej art. 3 ust. 3 pkt 2.

Ustawodawca polski od poczatku transformacji ustrojowej rozpoczgtej w latach 90. ubie-
glego wieku tworzy rozwiazania chaotyczne. Przykladowo realizacj¢ niektorych zadan pu-
blicznych zorganizowat w formule organizacyjno-prawnej spotek handlowych, wychodzac
z zalozenia, ze sg to podmioty z natury swej bardziej efektywne anizeli instytucje prawa
publicznego. Zatozenie to nie okazato si¢ prawidlowe, spowodowato takze wiele negatyw-
nych konsekwencji dla spojnosci systemu prawa i bezpieczenstwa obrotu gospodarczego.
Chaos ten poglebiono przez prywatyzowanie niektorych spotek realizujacych zadania pu-
bliczne (jak np. sp6iki szeroko rozumianego sektora energetycznego w ramach programu
,,Akcjonariat Obywatelski”)!. Nalezy wyrazi¢ przekonanie, ze zadania publiczne powin-
ny by¢ realizowane przez struktury organizacyjno-prawne swoiste dla prawa publiczne-
go. Panstwo posiada nieograniczona mozliwo$¢ kreowania form organizacyjno-prawnych
wiasciwych dla wykonywania jego zadan, wobec powyzszego — korzystanie z form prze-
znaczonych dla obrotu powszechnego (spotek handlowych) jest nieuzasadnione, szcze-
g6lnie gdy towarzyszy mu budowanie ,,rownolegltego” rezimu prawnego (tutaj: dla spo-
ek z udziatem Skarbu Panstwa). Ta negatywna tendencja zostala czgsciowo odwrocona
w roku 2016 na mocy ustawy o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym poprzez znie-
sienie tego ,,rownoleglego” rezimu prawnego, natomiast ze wzglgdu na skutki ekonomicz-
ne niemozliwe byto wyeliminowanie sytuacji, w ktorej spotki handlowe (nawet te notowa-
ne na gietdzie papierow wartosciowych) realizuja zadania publiczne. W celu rozwiazania
przynajmniej niektorych problemoéow, obowiazujaca obecnie ustawa o zasadach zarzadza-
niem mieniem panstwowym wyroéznita kategori¢ spoétek realizujacych misj¢ publiczna
(zob. rozdziat VIII).

Jak wskazano na wstgpie tego podrozdziatu, zadania wpisujace si¢ w zakres administra-
cji gospodarczej niewatpliwie sa wykonywane takze przez samorzad terytorialny, co sta-
nowi przejaw decentralizacji wladzy publicznej, a podstawa do wykonywania tego typu
kompetencji jest art. 16 ust. 2 Konstytucji RP, wskazujacy, ze samorzad terytorialny uczest-
niczy w sprawowaniu wtadzy publicznej, a przystugujaca mu w ramach ustaw istotna czg¢sc
zadan publicznych wykonuje w imieniu wlasnym i na wtasna odpowiedzialnos¢. Chodzi
tutaj o zadania z zakresu administracji gospodarczej wynikajace z ustrojowych ustaw sa-
morzadowych? oraz z zakresu gospodarki komunalnej, ktorej celem jest biezace i nieprze-

! Zob.: https://pl.wikipedia.org/wiki/Akcjonariat_Obywatelski (dostep: 30.8.2024 r.).

2 Wsrdd zadan gminy z obszaru administracji gospodarczej wskaza¢ nalezy: sprawy gospodarki nieru-
chomos$ciami, ochrony srodowiska i1 przyrody oraz gospodarki wodnej, dziatalnos¢ wodociagdéw i zaopa-
trzenia w wodg, kanalizacji, usuwania i oczyszczania $ciekow komunalnych, utrzymania czystosci i porzad-
ku oraz urzadzen sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, zaopatrzenia w energig
elektryczna i cieplna oraz gaz; zob. art. 7 ust. 1 SamGmU. Z kolei na szczeblu powiatowym realizowane sa
zadania administracji gospodarczej dotyczace m.in. gospodarki wodnej, gospodarki nieruchomosciami czy
ochrony praw konsumenta, zob.: art. 4 ust. 1 ustawy z 5.6.1998 r. o samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U.
72024 1. poz. 107). Na szczeblu samorzadu wojewodzkiego nalezy zwroci¢ uwage m.in. na obligatoryjne
opracowanie strategii rozwoju wojewodztwa, uwzgledniajacej rowniez pobudzanie aktywnosci gospodar-
czej i podnoszenie poziomu konkurencyjno$ci oraz innowacyjnosci gospodarki wojewodztwa. Poza tym
réwniez na szczeblu wojewodzkim prowadzona jest polityka, na ktora sktada si¢ tworzenie warunkéw do
rozwoju gospodarczego czy racjonalne korzystanie z zasobow przyrody oraz ksztaltowanie srodowiska
naturalnego, zgodnie z zasada zrownowazonego rozwoju. Innymi zadaniami realizowanymi przez samorzad
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