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Wykladnia funkcjonalna przepiséw prawa
gospodarczego publicznego w §wietle rozwigzan
wprowadzonych w ustawie - Prawo przedsigbiorcow

Streszczenie

Przedmiotem niniejszego artykulu jest analiza dopuszczalnosci oraz zasadnosci stosowa-
nia wyktadni funkcjonalnej przepiséw prawa gospodarczego publicznego. Punktem wyjscia
artykutu jest okreélenie ram prawa gospodarczego publicznego. Na temat granic tej galezi
prawa wypowiadali si¢ m.in. R. Hauser, L. Kieres, A. Wrébel czy C. Zutawska. Przyjmujac
uogdlnienie, zgodnie z ktérym prawo gospodarcze publiczne reguluje zasady zwigzane z pro-
wadzeniem dziatalnosci gospodarczej przez przedsigbiorcéw, powstaje pytanie, czy z uwagi
na to, ze jest to podgalaz prawa publicznego, dopuszczalne jest stosowanie wyktadni funk-
cjonalnej przez organy administracji publicznej w tym zakresie.

Punktem odniesienia s3 wprowadzone w ustawie z dnia 6 marca 2018 roku Prawo przed-
siebiorcédw rozwigzania, majace stuzy¢ m.in. wspieraniu wolnosci dziatalnosci gospodarczej,
ktora przyczynia sie do rozwoju gospodarki oraz do wzrostu dobrobytu spotecznego. Wspar-
cie wolnoéci gospodarczej mialo polega¢ m.in. na zorganizowaniu aparatu organéw admini-
stracji publicznej ,,przyjaznego przedsiebiorcom”.

Aby osiagnac zalozone cele, wskazane problemy analizowano gléwnie na podstawie ba-
dan niereaktywnych, polegajacych na ocenie dostepnych informacji. Analiza uwzgledniata
studia aktéw normatywnych, branzowych raportéw, a takze orzeczen wojewddzkich sagdow
administracyjnych. Podstawowg metodg badawczg zastosowana w opracowaniu jest metoda
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dogmatycznoprawna, ktdrej przedmiotem jest analiza tresci aktow normatywnych reguluja-
cych zasady wykonywania dziatalnosci gospodarczej. Metoda ta zostala uzupelniona meto-
dg jakosciowa uwzgledniajacg osiem poglebionych wywiadow z przedstawicielami organow
administracji publicznej, przedsiebiorcami oraz przedstawicielami zwigzkow zrzeszajacych
przedsiebiorcow, a takze analizg dziesieciu orzeczen sadowych.

Whioski z przeprowadzonych badan pozwalaja stwierdzi¢, ze stosowanie przepisow
prawa gospodarczego publicznego budzi wiele watpliwo$ci. Pomimo ze wyktadnia funkcjo-
nalna mogtaby przyczynic si¢ do bardziej efektywnego prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej przez przedsigbiorcow, jest rzadko wykorzystywana, co poglebia niepewnos¢ prawna,
a w konsekwencji moze prowadzi¢ do ograniczenia rozwoju gospodarki.

Stowa kluczowe: wykladnia funkcjonalna, wyktadnia prawa gospodarczego publicznego,
ustawa Prawo przedsiebiorcow

Wprowadzenie

W dniu 6 marca 2018 roku zostala uchwalona nowa ustawa regulujaca zasady
prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez przedsi¢biorcow — Prawo przedsie-
biorcéw'. Wprowadzono catkiem nowe rozwigzania dla organéw administracji
publicznej w postaci dyrektyw wyznaczajacych standardy stosowania prawa w sto-
sunku do przedsigbiorcéw. Zgodnie z art. 10 ust. 2 ustawy, jezeli przedmiotem
postepowania przed organem jest nalozenie na przedsi¢gbiorce obowiazku badz
ograniczenie lub odebranie uprawnienia, a w tym zakresie pozostaja niedajace si¢
usung¢ watpliwoséci dotyczace stanu faktycznego, organ rozstrzyga je na korzys¢
przedsigbiorcy. Ponadto zgodnie z art. 11 ustawy, jezeli przedmiotem postgpowania
przed organem jest nalozenie na przedsi¢biorce obowiazku badz ograniczenie lub
odebranie uprawnienia, a w sprawie pozostaja watpliwosci co do tresci normy praw-
nej, watpliwosci te s rozstrzygane na korzys¢ przedsiebiorcy. Wskazane rozwigza-
nia daly asumpt do zadania pytania, czy w $wietle tych zmian mozna przyjac, ze
w zakresie prawa gospodarczego publicznego prawodawca dopuszcza powszechne
uzywanie przez organy administracji publicznej zasad stosowania prawa opartych
na pragmatyzmie gospodarczym. W konsekwencji, czy dopuszcza powszechne
stosowanie wykfadni funkcjonalnej w odniesieniu do praw przedsiebiorcow? I jak
w praktyce wskazane zmiany wplywaja na proces stosowania prawa gospodarczego
publicznego?

1 Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przedsigbiorcow (Dz.U. z 2021 r., poz. 162 ze zm.) — dalej
ustawa.
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Aby odpowiedzie¢ na te pytania, na potrzeby pracy przeprowadzono badania,
wykorzystujac metode dogmatycznoprawng. Przedmiotem badan byta analiza tre-
$ci aktow normatywnych regulujacych zasady wykonywania dzialalnosci gospodar-
czej, ktorg uzupetniono osmioma wywiadami poglebionymi z przedstawicielami
organéw administracji publicznej, przedsigbiorcami oraz przedstawicielami zwigz-
kow zrzeszajacych przedsiebiorcow, a takze analizg dziesieciu orzeczen sadowych.

Konceptualizacja pojecia prawo gospodarcze publiczne?

Punktem wyjscia prowadzonych analiz jest przyjecie zakresu badan oraz dokona-
nie konceptualizacji poje¢ zwigzanych z procesami wplywajacymi na obecng dyna-
mike gospodarki. Pierwszym krokiem jest okreslenie zakresu prawa gospodarczego
publicznego. Poprzez okreslenie zakresu danej galezi prawa nalezy rozumied
wyznaczenie zbioru norm prawnych oraz zasad stosowania przepiséw danej galezi
prawa w odniesieniu do okreslonego obszaru interwencji, np. aktywnosci pan-
stwa w ramach proceséw gospodarczych. W literaturze mozna zaobserwowa¢ dwa
sposoby okreslania granic prawa gospodarczego publicznego, wynikajace z przy-
jetego kryterium podzialu®. Pierwszy, zwigzany z szerokim rozumieniem prawa
gospodarczego, wykorzystuje kryterium odzialywania panstwa na gospodarke oraz
przedmiot regulacji. Obejmuje caloksztatt norm prawnych zwigzanych z zagadnie-
niami gospodarczymi i rolg panstwa w gospodarce. W ramach takiego pojmowa-
nia prawa gospodarczego wyodrebnia si¢ poszczegolne podgalezie, takie jak np.:
cywilne prawo gospodarcze, prawo handlowe, administracyjne prawo gospodarcze
czy karne prawo gospodarcze. Drugim sposobem okreslania granic prawa gospo-
darczego jest przyjecie kryterium interesu prawnego oraz charakteru odziatywa-
nia norm tej galezi prawa. Jest to $cisle zwigzane z podzialem na prawo prywatne

2 Fragmenty podrozdzialu opublikowane w: D. Kowalski, Prawo gospodarcze publiczne - aktualne
problemy i wyzwania na przyktadach cyfryzacji i robotyzacji, D. Jagiello, S. Kursa, F. Parente (red.),
Wplyw informatyzacji na system prawa. Wybrane zagadnienia, Warszawa 2021, s. 190-191.

3 Problematyka ta byla juz wielokrotnie przedmiotem dyskusji doktryny prawa, a szczegdlnie waz-
nym okresem w tym sporze byly lata 90. XX w. Obecnie nadal pojawiajg si¢ rozwazania w tym
obszarze, odnoszace si¢ najczesciej do samodzielnosci pojeciowej w kontekscie teorii prawa.
Powstaly nawet zbiory koncepcji metodologicznego wyodrebnienia prawa gospodarczego,
tj. podziat na koncepcje pluralistyczng, dualistyczna i monistyczna, szerzej: R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wrébel, System Prawa Administracyjnego. Publiczne prawo gospodarcze, t. 8 A, War-
szawa 2018, s. 16-18; C. Zutawska, Co to jest prawo gospodarcze?, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 1993, nr 1, s. 1-45; K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa
2011, s. 46; L. Kieres, Publiczne Prawo Gospodarcze - kierunki rozwoju — nowe instytucje, w: J. Bo¢,
A. Chajbowicz (red.), Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, Warszawa 2009,
s.273in.
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i prawo publiczne. Sama koncepcja dokonania dychotomicznego podziatu prawa
na prawo publiczne i prywatne sigga juz Ulpiana. Obecnie jednak zwraca si¢ uwage
na niedoskonato$¢ tego podzialu. Z uwagi na wielowymiarowos¢ i skomplikowanie
wspolczesnych proceséw spotecznych (w tym proceséw gospodarczych) mozna
zaobserwowac znaczne obszary regulacyjne wystepujace na pograniczu prawa pry-
watnego i publicznego, przez co zanika ten dychotomiczny podzial - np. dostarcza-
nie ustug o charakterze uzytecznosci publicznej przez podmioty prywatne.
Wskazane koncepcje, odnoszace si¢ do okreslenia granic prawa gospodarczego
publicznego, pozostawiaja nadal wiele watpliwosci. Na potrzeby niniejszego arty-
kutu najwazniejszym problemem jest okreslenie celéw panstwa we wspolczesnym
modelu gospodarczym. Wyrdézni¢ mozna trzy podstawowe cele interwencji pan-
stwa w procesy ekonomiczne w obecnie funkcjonujagcym modelu gospodarczym
w Polsce. Sg to cele wynikajace bezposrednio z ustroju gospodarczego (wykorzysty-
wanie mechanizméw rynkowych do rozwoju spotecznego), ochrona konkurencji
(zapobieganie nieuczciwym praktykom wplywajacym na mechanizm konkurencji)
oraz ochrona podstawowych warto$ci obywatelskich przed skutkami wykonywa-
nia dziatalno$ci gospodarczej przez przedsiebiorcéw (ograniczenia przedmiotowe
swobody wykonywania dziatalnosci gospodarczej). Powyzej wskazany zakres
prawa gospodarczego publicznego wyznacza obszar badan w ramach niniejszego
artykulu, co oznacza, ze analizie b¢da poddawane wylacznie te przepisy i zasady
stosowania prawa, w ramach ktérych panstwo oddzialuje na gospodarke.

Charakterystyka wykladni funkcjonalnej

Wykladnia prawa jako proces ustalania znaczenia tekstu prawnego byta przed-
miotem licznych opracowan doktryny prawa®. Z punktu widzenia niniejszego
opracowania drugorzedne jest ustosunkowywanie si¢ do koncepcji wyktadni (kla-
syfikacyjnej oraz derywacyjnej), natomiast istotne jest przedstawienie dyrektyw
wykladni odnoszacych si¢ do ustalenia znaczenia wyrazen wystepujgcych w tekscie
prawnym ze wzgledu na kontekst funkcjonalny.

Wykladnia funkcjonalna (okreslana réwniez jako celowo$ciowa) polega na
takim interpretowaniu przepisow prawa, by bylo ono zgodne z jego funkcja
w systemie prawnym i celem, jaki wigzal si¢ z jego powstaniem. W konsekwen-
cji interpretujac przepisy, organ administracji publicznej musi bra¢ pod uwage

4 Z punktu widzenia odmiennoéci zasad wykladni na gruncie poszczegolnych galezi prawa istot-
nymi opracowaniami sa: L. Leszczynski, Wykladnia prawa, odmiennosci w wybranych galeziach
prawa, Lublin 2006; T. Spyra, Granice wyktadni prawa, Krakéw 2006.
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konsekwencje spoteczne czy ekonomiczne, do jakich doprowadzi¢ moze okreslona
wykladnia, i wybra¢ taka, ktéra prowadzi do skutkéw najbardziej optymalnych
m.in. z gospodarczego punktu widzenia (w przypadku przepiséw prawa gospodar-
czego publicznego). Wykladnia ta jest blisko zwigzana z ideologia decyzji swobod-
nej oraz ideologia decyzji racjonalnej i praworzadnej stosowania prawa’. Oznacza
to, ze interpretujac przepisy, nalezy bra¢ pod uwage powszechnie akceptowane
normy moralne, zasady sprawiedliwosci i stusznosci.

Prima facie wskazane dyrektywy wykladni wydaja sie¢ optymalnym sposobem
interpretacji przepiséw prawa gospodarczego publicznego. Nalezy jednak zauwa-
zy¢, ze w prawie publicznym czgsto prymat w stosowaniu prawa uzyskuja dyrektywy
wykladni odnoszace si¢ do stabilnosci prawa, jego pewnosci i normatywnosci —
przez co podstawowym rodzajem wykladni w prawie publicznym jest wykladnia
literalna. Jest to zwigzane z ograniczeniem mozliwosci stosowania rozszerzajacej
interpretacji przepisoéw przez organy publiczne w odniesieniu do obowiazkéw adre-
satow danych norm prawnych. W tym miejscu nalezy jednak podkredli¢, ze prawo
gospodarcze publiczne obejmuje procesy, w ramach ktorych organy administracji
publicznej nakladajg na przedsiebiorce obowiazki (np. rejestracja przedsigbiorcy)
badz ograniczaja lub odbieraja uprawnienia (np. przepisy dotyczace kontroli przed-
siebiorcy) - w takim przypadku pewnos¢ prawa i jego normatywnos$¢ ma uzasad-
nienie. Obejmuje takze procesy, w ramach ktérych nadawane sg przedsiebiorcom
okreslone uprawnienia (np. prawo do zawieszenia wykonywania dzialalnosci
gospodarczej czy udzielanie wsparcia finansowego ze srodkéw publicznych). Jesli
chodzi o przepisy dajace przedsiebiorcom okreslone uprawnienia, to dyrektywy
wykladni funkcjonalnej moglyby mie¢ pierwszorzedne znaczenie w przypadku
powstania watpliwosci dotyczacych tresci danej normy prawnej. W szczegélnosci
w kontekscie interpretowania przepiséw na korzys¢ przedsigbiorcow.

Administracja publiczna przyjazna przedsi¢biorcom -
ustawa Prawo przedsiebiorcow

Spiritus movens do napisania niniejszego opracowania byly zmiany przepisow
regulujacych wykonywanie dzialalnosci gospodarczej, jakie weszty w Zycie na pod-
stawie ustawy Prawo przedsigbiorcow. Zgodnie z zalozeniami prawodawcy Ustawa
miala by¢ jednym z centralnych elementéw przebudowy i reformy prawno-insty-
tucjonalnego otoczenia przedsiebiorcéw oraz wykonywanej przez nich dzialalnosci
gospodarczej. Celem ustawy bylo tworzenie korzystnych, przejrzystych i stabilnych

5 T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2019, s. 219-221.
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warunkéw do prowadzenia dzialalnosci gospodarczej oraz wzmacnianie gwaran-
¢ji wolnosci i praw przedsiebiorcow, a takze zwickszenie checi przedsigbiorcow
do podejmowania i wykonywania dziatalno$ci gospodarczej, w tym do ponosze-
nia ryzyka technologicznego zwigzanego z realizacja innowacyjnych projektow®.
Waznym celem ustawy bylo tez zwigkszenie pewnosci prawa wsrod przedsigbior-
cow oraz ich bezpieczenstwo prawne, czemu mialy stuzy¢ przewidziane w ustawie
instytucje prawne, takie jak: zasady ogoélne prawa gospodarczego, interpretacje
indywidualne, objasnienia prawne czy utrwalona praktyka interpretacyjna, a takze
okreslenie zasad opracowywania aktéw normatywnych z zakresu prawa gospo-
darczego. Wskazane zmiany wynikaly z postulatéw $rodowiska przedsigbiorcow.
Dostrzegli oni, ze niestabilne otoczenie prawne stanowi dla nich jedno z najwaz-
niejszych utrudnien w prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej’.

Wskazane zasady ogélne miaty by¢ dla organéw administracji publicznej swo-
istymi dyrektywami interpretacyjnymi, w konsekwencji czego organy te mialy
w relacjach z przedsigbiorca stosowaé prawo tak, aby uwzglednia¢ m.in. zasade
swobody wykonywania dzialalnosci gospodarczej. Prawodawca w uzasadnieniu
do projektu ustawy podkreslal fundamentalne znaczenie regulowanych zasad, do
ktérych zaliczyl:

— zasade wolnosci dzialalnosci gospodarczej i réwnosci przedsiebiorcoéw (art. 2
ustawy),

— zasadg ,,co nie jest prawem zabronione, jest dozwolone” (art. 8 ustawy),

— zasad¢ domniemania uczciwosci przedsigbiorcy (art. 10 ust. 1 ustawy),

— zasade rozstrzygania watpliwosci faktycznych na korzys$¢ przedsiebiorcy (art. 10
ust. 2 ustawy),

— zasade przyjaznej interpretacji przepisow — in dubio pro libertate (art. 11 ustawy),

— zasade¢ poglebiania zaufania, proporcjonalnosdci, bezstronnosci i réwnego
traktowania (art. 12 ustawy),

— zasad¢ odpowiedzialnosci urzednikow za naruszenie prawa (art. 13 ustawy),

— zasade pewnosci prawa (art. 14 ustawy),

— zasadg¢ udzielania informacji (art. 15 ustawy).

Co wazne, prawodawca stusznie dostrzegl, ze wskazane zasady wynikaja z prze-
piséw Konstytucji RP?, niemniej podkreslono, ze wyrazne uregulowanie tych zasad

6  Druk nr 2051 - Sejm VIII kadencja.

7 Zob. np. A. Skowronska, A. Tarnawa, Raport o stanie sektora malych i srednich przedsigbiorstw
w Polsce, Warszawa 2021, s. 18.

8  Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 ., nr 78, poz. 483
ze zm.).
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w ustawie Prawo przedsiebiorcow ma swoje uzasadnienie. Wskazano, ze niektore
z tych zasad nie sg zapisane w przepisach Konstytucji RP expressis verbis i zostaly
one wyprowadzone przez Trybunal Konstytucyjny dopiero w drodze tworczej
interpretacji m.in. klauzuli demokratycznego panstwa prawnego zawartej w art. 2
Konstytucji RP (np. zasada przyjaznej interpretacji przepiséw, zasada poglebia-
nia zaufania, zasada pewnosci prawa). W takiej sytuacji zasady te nie zawsze sa
dobrze znane wszystkim podmiotom prawa, ich szczegélowa tres¢, zakres oraz
konsekwencje prawne moga w praktyce budzi¢ rozmaite watpliwoéci. Po drugie,
wyrazne zakotwiczenie wymienionych wyzej zasad w ustawie stanowi dodatkowe
zwrdcenie uwagi organom wiladzy publicznej, ze w ich relacjach z przedsi¢gbiorcami
zasady te maja pelng moc wiazaca i musza by¢ bezwzglednie przestrzegane, gdyz
nie s3 one jedynie normami programowymi Konstytucji RP lub niewigzacymi
apelami. Zasady te s3 normami prawnymi par excellence i muszg by¢ przez organy
wladzy publicznej respektowane tak samo jak wszystkie pozostate normy prawne
zawarte w ustawie. Po trzecie, omawiane zasady zostaly przystosowane tresciowo
do przepiséw zwigzanych z podejmowaniem, wykonywaniem i zakonczeniem
dziatalno$ci gospodarczej. Zasady te zostaly dostosowane merytorycznie do spe-
cyfiki spraw zwigzanych z dzialalnoscig gospodarcza, wyraznie wyrdzniajacych sie
na tle pozostatych kategorii spraw z zakresu administracji publicznej. Po czwarte,
przepisy ustawy formulujace omawiane zasady dozwalaja na okreslone odstepstwa
od tych zasad w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach (art. 10 ust. 3, art. 11 ust.
2 ustawy), to za$ wzbogaca tre$¢ tychze zasad w poréwnaniu z trescig dajacy si¢
wywies¢ z samych tylko przepisow Konstytucji RP.

Zasada rozstrzygania watpliwosci faktycznych na korzys¢
przedsigbiorcy oraz zasada przyjaznej interpretacji przepisow

Z punktu widzenia dyrektyw wykladni przepisow prawa gospodarczego publicz-
nego, ze wskazanych zasad ogélnych Prawa przedsigbiorcow szczegélnie istotne sg
dwie. Pierwsza to zasada rozstrzygania watpliwosci faktycznych na korzys¢ przed-
siebiorcy (art. 10 ust. 2 ustawy), natomiast druga to zasada przyjaznej interpretacji
przepiséw — in dubio pro libertate (art. 11 ustawy). Obie zasady majg zastosowanie
w postepowaniach przed organami wladzy publicznej, ktérych przedmiotem jest
nalozenie na przedsigbiorce obowiazku (w tym np. kary pienie¢znej) badz ogra-
niczenie lub odebranie uprawnienia (np. koncesji lub zezwolenia na dzialalnos¢
gospodarcza).

9  Druk nr 2051.
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Zgodnie z przytaczanym uzasadnieniem ustawy w zasadzie rozstrzygania wat-
pliwosci faktycznych na korzys$¢ przedsiebiorcy wyrazono nakaz adresowany do
organéw publicznych przyjmowania, ze watpliwosci faktyczne, ktorych nie dalo
sie usung¢ w toku postgpowania, a ktdre istnieja pomimo uprzedniego podjecia
wszelkich czynno$ci niezbednych do dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego,
rozstrzyga si¢ na korzy$¢ przedsigbiorcy. Prawodawca zauwaza podobienstwo tej
zasady do znanej z prawa karnego zasady in dubio pro reo, znajdzie wiec ona zasto-
sowanie w sytuacji, gdy po uprzednim przeprowadzeniu wszystkich dostepnych
dowodéw w dalszym ciggu beda istnie¢ w danej sprawie niejasnosci lub watpliwo-
$ci dotyczace obrazu stanu faktycznego sprawy. Stanowi to wyraz dbalosci o wia-
$ciwe rozlozenie cigzaru dowodu oraz skutkéw obiektywnej niemoznosci pelnego
wyjasnienia stanu faktycznego, co wynika z zasad ogdlnych stosowania prawa
publicznego.

Druga ze wskazanych zasad nakazuje organom publicznym, aby te w przypadku
niedajacych si¢ usuna¢ w danej sprawie watpliwosci co do tresci normy prawnej
(zwlaszcza w razie mozliwych wielu réznych interpretacji danej normy prawnej)
rozstrzygaly na korzys¢ przedsigbiorcy. Interpretacja przepiséw moze powodowac
trudnosci zaréwno po stronie obywateli (innych podmiotéw), jak i po stronie orga-
néw administracji, a takze sagdéw i podmiotéw wykonujacych powierzone zadania
z zakresu administracji publicznej. Decyzje organéw wtadzy publicznej, w ktorych
watpliwosci interpretacyjne rozstrzygnieto na niekorzysc¢ strony, obnizajg zaufanie
do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Zgodnie z wola prawodawcy zasada
ta miata znalez¢ zastosowanie tylko w przypadkach, w ktdrych przepis pozostawia
pole do pewnego luzu interpretacyjnego, wywolujac przy tym watpliwosci co do
zakresu lub tresci tegoz przepisu.

Biorac pod uwage powyzsze, nalezy stwierdzi¢, ze uwzgledniajac cele i zalozenia
prawodawcy, ktére wyrazil w uzasadnieniu do projektu ustawy prawo przedsigbior-
cow, a takze biorgc pod uwage przytaczane ogélne zasady Prawa przedsigbior-
cow, prawodawca stworzyl grunt do powszechnego dokonywania funkcjonalnej
wykladni przepisow prawa gospodarczego publicznego w odniesieniu do praw
przedsigbiorcéw, co moze sprzyjaé rozwojowi przedsiebiorczosci, a w konsekwen-
¢ji rozwojowi gospodarczemu.

Administracja publiczna przyjazna przedsigbiorcom w praktyce

Po analizie wskazanych ram prawnych dokonywania interpretacji przepiséw prawa
gospodarczego publicznego warto zestawi¢ te rozwigzania z praktyka gospodar-
cz3. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze zaréwno w art. 10 ust. 3, jak i w art. 11 ust. 2
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Ustawy prawodawca przewidzial mozliwos¢ odstgpienia od omawianych ogélnych
zasad interpretacyjnych, w przypadku gdy wymaga tego wazny interes publiczny.
Powstaje zatem pytanie, czy bioragc pod uwage klauzule generalng waznego inte-
resu publicznego, organy administracji publicznej nie odstgpuja od przyjetych
standardow. W konsekwencji, czy uwzgledniajac wazny interes publiczny, organy
publiczne nie rezygnuja ze stosowania wykladni funkcjonalnej w przypadku stoso-
wania przepisow regulujacych prawa przedsiebiorcow?

Badanie w tym zakresie oparte zostalo na o$miu anonimowych wywiadach
poglebionych, przeprowadzonych z przedstawicielami przedsigebiorcéw, stowarzy-
szen zrzeszajacych przedsigbiorcow oraz organéw administracji publicznej. Dobor
proby wynikat z konieczno$ci uwzgledniania zaréwno opinii organéw stosujacych
prawo, jak i adresatéw norm prawnych uregulowanych w prawie gospodarczym
publicznym (przedsigbiorcéw). Wyniki badania przedstawia si¢ jednoznacznie,
zadna z osob objetych badaniem nie zauwazyla zmiany w zasadach stosowania
przepiséw prawa przez organy administracji publicznej po wejsciu w zycie ustawy.
Polowa z badanych os6b nie wiedziala nawet, ze w ustawie prawo przedsigbiorcow
prawodawca przewidzial rozwigzania polegajace na przyjeciu dyrektyw interpre-
tacyjnych dla organéw administracji publicznej. Z o$miu respondentéw zaledwie
dwoch odpowiedzialo, ze w praktyce spotkaly sie w relacjach z organami admi-
nistracji publicznej z odwolaniem si¢ do zasady rozstrzygania watpliwosci fak-
tycznych na korzy$¢ przedsiebiorcy lub zasady przyjaznej interpretacji przepisow.
Tylko trzy osoby stwierdzity, Ze w praktyce zawodowej spotkaly sie ze stosowaniem
wyktadni funkcjonalnej przez organy administracji publicznej. Przeprowadzone
wywiady pozwalajg na jednoznaczne stwierdzenie, ze badane osoby nie zaobser-
wowaly jakosciowej zmiany zasad stosowania prawa wobec przedsiebiorcéw po
wejsciu w Zycie ustawy.

Kolejng czeécia badania byla analiza dziesigciu wyrokow'® wojewddzkich
sadoéw administracyjnych, w ktorych to wyrokach pojawial sie argument odnosza-
cych sie do stosowania zasady rozstrzygania watpliwosci faktycznych na korzys¢

10 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 12 stycznia 2022 r., IT SA/
Gd 416/21 (LEX nr 3303097); wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia
7 grudnia 2021 r., ITT SA/Lu 608/21 (LEX nr 3305016); wyrok Wojewddzkiego Sadu Admini-
stracyjnego w Gliwicach z dnia 23 listopada 2021 r., ITII SA/GI 750/21 (LEX nr 3304919); wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 30 wrzeénia 2021 r., IV SA/Wa
947/21 (LEX nr 3294450); wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia
22 lipca 2021 r., I SA/Wr 88/21 (LEX nr 3227015); wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyj-
nego w Szczecinie z dnia 24 czerwca 2021 r., I SA/Sz 329/21 (LEX nr 3208865); wyrok Woje-
wodzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 20 maja 2021 r., I SA/Op 109/21 (LEX
nr 3194801); wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 3 marca 2021 r.,
IISA/G11418/20 (LEX nr 3164174); wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie
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przedsigbiorcy lub zasady przyjaznej interpretacji przepisow. We wszystkich wyro-
kach argument zasadnosci stosowania omawianych zasad przedstawiany byt przez
przedsigbiorcéw - wedlug nich organ nie stosowat w ich sprawie tej zasady. W sze-
$ciu z dziesieciu spraw sad oddalil skarge przedsiebiorcy, w tym w trzech sprawach
bezposrednio wskazal, Ze w danym stanie faktycznym nie majg zastosowania wska-
zane zasady ogole ustawy. W czterech z dziesi¢ciu spraw sad uznal skarge przedsie-
biorcy, jednak w zadnej ze spraw podstawa uznania skargi nie bylo bezposrednio
zastosowanie wskazanych zasad. We wszystkich ze wskazanych spraw argument
odnoszacy sie do zasadnosci stosowana omawianych zasad miat jedynie charakter
pomocniczy.

Podsumowanie

Uogolniajac poczynione analizy, nalezy przyjac, ze wykladnia funkcjonalna przepi-
sOw prawa gospodarczego publicznego moze by¢ jednym z narzedzi o charakterze
prawnym, ktore przyczyni si¢ do ulatwienia wykonywania dziatalnosci gospodar-
czej, a w konsekwencji do wzrostu gospodarczego. Wskazane cele byly jednym
z zasadniczych powodéw wprowadzenia ustawy Prawo przedsiebiorcow. Podstawa
do tego, aby organy administracji publicznej uwzglednialy kontekst gospodarczy
danej sprawy i w przypadku niedajacych rozstrzygna¢ sie watpliwosci wydawaly
decyzje na korzys¢ przedsigbiorcy oraz dokonywaty wykladni przepiséw in dubio
pro libertate, bylo wprowadzenie zasad ogdlnych ustawy. Niestety, po blisko czte-
rech latach od wejscia w zycie ustawy praktyka gospodarcza pokazuje, ze stoso-
wanie prawa niewiele zmienilo si¢ w stosunku do okresu sprzed wejscia w Zycie
ustawy Prawo przedsi¢biorcow.

Niniejszy artykul stanowi dopiero poczatek badan nad jakos$cig stosowania
prawa przez organy administracji publicznej w stosunku do przedsigbiorcow. Nie-
mniej juz na tym etapie nalezy stwierdzi¢, ze wlasciwe stosowanie prawa gospo-
darczego publicznego moze przyczynic¢ sie do bardziej efektywnego prowadzenia
dziatalnos$ci gospodarczej przez przedsigbiorcow.

z dnia 26 listopada 2020 r., IV SA/Wa 1666/20 (LEX nr 3167260); wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Bydgoszczy z dnia 3 listopada 2020 r., I SA/Bd 513/20 (LEX nr 3083259).
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Functional Interpretation of Public Economic Law

Abstract

The subject of this article is the analysis of the admissibility and legitimacy of the application
of a functional interpretation of the provisions of public economic law. The starting point of
the article is to define the framework of public economic law. The boundaries of this branch
of law were discussed, among others, by prof. Roman Hauser, prof. Zygmunt Konrad Nie-
wiadomski, prof. Andrzej Wrébel, or prof. Czestawa Zutawska. Assuming the generalization
according to which this branch of law regulates the rules related to running a business by
entrepreneurs, the question arises, whether, due to the fact that it is a sub-branch of public
law, is it permissible to use a functional interpretation by public administration bodies in
this respect?

The point of reference for the analysis are the solutions introduced in the Act of March
6th, 2018 Entrepreneurs’ Law, the purpose of which was, inter alia, the promotion of free-
dom of economic activity which contributes to the development of the economy and to the
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increase of social welfare. Economic freedom was to be supported, inter alia, by organizing
an “entrepreneur-friendly” public administration apparatus.

In order to achieve the assumed goals, the analysis of the identified problems was based
mainly on non-reactive studies, consisting in the assessment of the available information.
It included studies of normative acts, industry reports, as well as decisions of District Ad-
ministrative Courts. The basic research method used in the study is the dogmatic and legal
method. Its subject was the analysis of the content of normative acts regulating the principles
of conducting business activity. It was supplemented with a qualitative method based on
8in-depth interviews with representatives of public administration bodies, entrepreneurs and
representatives of associations of entrepreneurs, as well as an analysis of 10 court decisions.

The proposals of the conducted research allow us to conclude that the application of the
provisions of the law of the public host raises many doubts. Despite the fact that the func-
tional interpretation could contribute to the more effective conduct of business activity by
entrepreneurs, it is rarely used, which increases legal uncertainty and, consequently, may
contribute to limiting the development of the economy.

Keywords: functional interpretation, interpretation of public economic law, the
Entrepreneurs’ Law Act
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