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Wprowadzenie

Celem prezentowanej Czytelnikom publikacji jest odpowiedz na pytania o fun-
damentalnym znaczeniu dla ustroju gospodarczego kazdego systemu prawnego,
tj. o okreslenie dopuszczalnego zakresu wplywu unijnych i krajowych regulatorow
rynku na wolnos¢ gospodarcza uczestnikow danych rynkéw. Regulatorzy ograni-
czaja bowiem wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej jednoczesnie gwarantujac ja i chro-
niac. W zwiazku z tym stawiane sg cztery podstawowe pytania badawcze: jakie sa do-
puszczalne ograniczenia wolnosci gospodarczej, jakie s podstawy prawne ingerencji
organdw regulacyjnych w relacje umowne miedzy podmiotami prywatnymi, czy reali-
zacja celéw regulacyjnych stanowi nadmierng ingerencje w zasade wolnosci gospodar-
czej i na ile obowiazujace juz przepisy prawa na terytorium RP umozliwiajg wprowa-
dzenie mechanizmow standaryzacyjnych na poziomach krajowym i ponadnarodowym.
Przedmiotem badan jest takze analiza skutkow, jakie to zjawisko wywiera na stosunki
umowne migdzy przedsigbiorcami, a takze wskazanie srodkéw i metod, ktérymi organy
regulacyjne wplywaja na wolnos¢ gospodarcza na rynku wewnetrznym oraz zbadanie
legitymacji do dokonywania ingerencji w ww. stosunki. Wplywanie na swobodg dziatal-
nosci gospodarczej przedsigbiorcow przez regulatorow rynku stanowi proces konkre-
tyzacji nakazow i zakazow zawartych w regulacjach sektorowych oraz w prawie anty-
monopolowym. Ma ono w swoim zatozeniu stuzy¢ realizacji tych norm, przyczyniac sig
tym samym do efektywnosci gospodarczej, bezpieczenstwa publicznego oraz rozwoju
rynku wewnetrznego. Na regulacje sektorowe oraz prawo antymonopolowe mozna pa-
trze¢ zatem jako na swoisty instrument prawnej ingerencji w autonomie uczestnikow
niniejszego procesu oraz laczace ich stosunki cywilnoprawne. Stanowi to przejaw in-
terwencjonizmu panstwa w gospodarke w celu zapewnienia jej efektywnosci oraz ko-
rygowania niedoskonalosci mechanizméw rynkowych. Zarazem jest to jeden z podsta-
wowych przyktadow ograniczenia wolnosci gospodarczej.

Regulacja rynku jest powszechnie rozumiana jako skuteczne narzedzie ochrony in-
teresu publicznego poprzez eliminacj¢ niedoskonalosci rynku. Szeroko na ten temat
pisze w tej ksigzce w rozdz. II T. Klemt, analizujac zakres tego pojecia oraz metody
i narzedzia wykorzystywane w dzialalnoéci regulacyjnej. W praktyce konieczne jest
jednak znalezienie rownowagi miedzy interesem publicznym a prawami podstawo-
wymi jednostek. Stawka jest zwlaszcza ochrona wolnosci gospodarczej, gwarantowa-
nej w systemie prawa krajowego (na mocy przepisow konstytucyjnych) w systemie UE
(KPP), a takze prawa migdzynarodowego (EKPCz) przed nadmierng regulacja. Poru-
szana w ksiazce materia jest analiza prawnicza, silnie powiazana jednak z ekonomia, po-
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lityka i podstawowymi zasadami konstruujacymi relewantne systemy prawne (tj. kra-
jowy, unijny i migdzynarodowy).

Analiza przedstawiona w ksigzce objeta szerokie spektrum: prawo konkurencji i re-
gulacje sektorowe rynkow telekomunikacyjnego, energii, finansowego oraz konkuren-
cji. Przyjecie takiego zakresu badania wynika z dwojakich kryteriéw. Z jednej strony,
jest nim znaczenie wymienionych regulacji dla wspdtczesnej gospodarki. Z drugiej
strony, odzwierciedla on tréjpodzial funkcjonalny organéw regulacyjnych odnoszacy
si¢ do rynkéw szczegétowych (w tym energetycznego oraz telekomunikacyjnego); ryn-
kéw okreslonych rodzajowo (rynek finansowy) oraz caloksztaltu rynku (problema-
tyka ochrony konkurencji). Tak szeroki zakres badan umozliwia autorom wyszukiwa-
nie wspdlnych wzorcéw z roéznych dziedzin i wyciaganie bardziej ogélnych wnioskow,
ktére moga by¢ istotne dla calego systemu prawnego. W ramach kazdej z wymie-
nionych regulacji zostaly okreslone, w uwagach wprowadzajacych do poszczegolnych
rozdzialéw ksiazki, szczegélowe cele badawcze charakterystyczne dla danego rynku
i prawa. Analiza poréwnawcza regulacji réznych rynkow jest metods stuzaca spraw-
dzeniu, czy istnieja wspolne zasady i reguly, ktore mozna zastosowaé do oceny dziatan
réznych organéw regulacyjnych, czy tez moze kazdy sektor nalezy traktowac¢ osobno.
Rezultatem podjetych i przeprowadzonych badan jest wskazanie wspdlnych standar-
déw oceny ingerencji organdéw regulacyjnych w wolno$¢ gospodarcza. Tym samym
zostala pozytywnie zweryfikowana hipoteza badawcza, ze mozliwe jest wyznaczenie
wspolnych standardéw zakresu wplywu regulatoréw na ksztaltowanie treéci stosunkow
umownych na rynkach regulowanych, ktére beda zgodne z zasada wolnoéci gospodar-
czej oraz przyczynia sie do zwigkszenia pewnosci prawa i zaufania obywateli do orga-
néw publicznych.

Gléwnym powodem wyboru tego tematu badan jest spostrzezenie, ze w ostatnich
latach nasilita sie regulacja ré6znych rynkow. Tendencja ta zapewne, w zwiazku z prze-
sadzonym w chwili wydawania ksiazki, kryzysem gospodarczym w wyniku pandemii
koronawirusa, nie tylko utrzyma sie, ale prawdopodobnie si¢ wzmocni. Oczywistym
czynnikiem wywolujacym zjawisko regulacji i nadregulacji, zwlaszcza w sektorze fi-
nansowym, ale nie tylko, okazywaly sie kryzysy gospodarcze, w tym ostatni globalny
kryzys finansowy z przetomu dekad XXI w., spowodowany m.in. wczesniejszg deregu-
lacja, brakiem skutecznego nadzoru oraz przyjeciem paradygmatu samoregulacji ryn-
kowej. Podobne trendy zaobserwowano réwniez w innych sektorach, takich jak ener-
getyka czy telekomunikacja, w ktorych rosnie liczba regulacji. Chociaz, jak ujawnit
kryzys finansowy, brak odpowiednich przepiséw moze by¢ bardzo szkodliwy, nadal
wazne jest unikanie nadmiernej regulacji, ktéra mogtaby zagrozi¢ wolnosci gospodar-
czej, ktora stanowi fundament systemu spoleczno-gospodarczego w zachodniej czeéci
$wiata. Ksigzka ta ma szanse nie tylko utrzymania swojej aktualnosci, ale wrecz zyska-
nia na niej w zwiazku z kolejnym kryzysem, jak dotad niezdefiniowanym co do zakresu
i skali, ale przesadzonym, na co wskazuja $wiatowe badania.

Wydarzenia towarzyszace pandemii koronawirusa w Polsce i w UE trwale zmie-
nia bowiem m.in. krajobraz gospodarczy rynku wewnetrznego i w efekcie gospodarki.
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Zmianie ulegaja, jak mozna sadzi¢, paradygmaty regulacji na rzecz argumentacji prze-
mawiajacej za wigkszymi uprawnieniami w zakresie m.in. regulacji ze strony admini-
stracji publicznej. Wydarzenia zwiazane z pandemia nie moga jednak oznacza¢ wyjscia
poza ogdlne zasady prawa, poza standardy konstytucyjne oraz zasady systemu prawa
UE jak i, systemowo powiazanego z nim, systemu prawa polskiego. Sa to zwlaszcza za-
sady rzadow prawa, pewnosci prawa, proporcjonalnosci i pomocniczo$ci.

Niniejsza publikacja, cho¢ oparta na badaniach doswiadczen réznych podmiotéw
z krajowymi organami regulacyjnymi, omawia ogélny problem réwnowagi migdzy re-
gulacja rynku a swoboda gospodarcza. Dlatego przedmiotowe badanie powinno zain-
teresowac nie tylko odbiorcéw krajowych, ale takze miedzynarodowych, poniewaz ofe-
ruje rozwiagzania problemoéw pojawiajacych si¢ w réznych jurysdykcjach. Rozwiazania
te mozna z powodzeniem stosowac we wszystkich krajach cztonkowskich UE. Ksiazka
bedzie miala znaczenie nie tylko dla praktykéw z sektora prywatnego, ale takze dla or-
ganow regulacyjnych panstw cztonkowskich UE oraz ustawodawcow krajowych i unij-
nych.

Badania prowadzone sa w ksigzce przede wszystkim z perspektywy prawa publicz-
nego. Niniejsza publikacja ma za zadanie poméc w rozwiazywaniu tego typu dylema-
tow, dostarczajac wiedzy i argumentéw zaréwno dla biznesu, jak i regulatoréw oraz
profesjonalnych pelnomocnikéw. Jest ona wynikiem poglebionych studiéw prawni-
czych, ale takze badan empirycznych, przeprowadzonych w formie poglebionych indy-
widualnych wywiadéw przeprowadzonych z przedstawicielami regulatoréw i biznesu.

Podstawowymi zastosowanymi tu metodami badawczymi sg: formalna i dogma-
tyczna. Opieraja sie one na analizie przepisdéw prawa unijnego i zwiazanego z nim
prawa krajowego, relewantnych decyzji administracyjnych, orzeczen sadowych i oczy-
wiscie stanowisk nauki, tj. doktryny. Druga metoda badawcza jest poréwnawcza analiza
prawna, ktéra pozwala autorom poréwnaé rozwigzania stosowane w prawie polskim
z rozwiazaniami innych panstw. Wreszcie trzecia metoda badawcza jest empiryczna,
a jej charakterystyka znajduje si¢ w kolejnej czesci wprowadzenia. Poszczegoélne roz-
dzialy ksiazki zostaly oparte na poglebionych wywiadach indywidualnych, przeprowa-
dzonych z réznymi uczestnikami wskazanych rynkéw, ktérzy odpowiadali na pytania
dotyczace ich doswiadczen i stanowisk na temat przepisoéw i dzialan organéw regula-
cyjnych.

Cel badan zaprezentowanych w ksiazce to okreslenie wspolnych standardéw ksztal-
towania przez organy regulacyjne warunkéw prowadzenia dzialalnosci przedsiebior-
cow, przy jednoczesnym zapewnieniu poszanowania zasady wolnosci gospodarczej,
zapewnieniu zachowania pewnosci prawa i zaufania obywateli do organéw publicz-
nych. Realizacja wskazanego powyzej celu byta mozliwa przez zbadanie wptywu unij-
nych i krajowych organéw regulacyjnych na ksztaltowanie tresci stosunkéw umow-
nych oraz ich legitymizacji do ingerencji w ww. stosunki. Hipoteza badan zostata zwe-
ryfikowana przez sprecyzowanie zakresu wptywu regulacji sektorowych na dziatalnos¢
przedsigbiorcow. Ponadto zbadane zostaly srodki i metody, ktérymi regulatorzy wply-
waja na wolnos¢ gospodarcza na rynku wewnetrznym UE. Analizie poddane zostaly
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relewantne przepisy prawa ochrony konkurencji i konsumentoéw. Maja one charak-
ter ogélny wzgledem pozostalych wybranych regulacji sektorowych podlegajacych ba-
daniu, tj. prawa telekomunikacyjnego, energetycznego i finansowego. Kluczowe dla
niniejszego badania bylo okreslenie, czy realizacja celéw regulacyjnych stanowi nad-
mierng ingerencj¢ w zasade wolnosci gospodarczej.

W zwiazku z powyzszym, w zakresie prawa antymonopolowego, szczegélowej ana-
lizie zostal poddany wplyw organdéw antymonopolowych, zaréwno krajowych, jak
i unijnych (Prezes UOKIK, Komisja Europejska) na ksztalttowanie pozadanego wzorca
zachowania przedsiebiorcow w sektorze nowej gospodarki. W erze postepujacej re-
wolucji informatycznej rodzi si¢ bowiem pytanie: w jakim stopniu system prawnej
ochrony konkurencji, stworzony w realiach i na potrzeby gospodarki industrialnej,
zdolny jest do zapewniania skutecznej konkurencji réwniez w warunkach postepujacej
rewolucji informatycznej. Niewlasciwe stosowanie tych przepiséw moze w konsekwen-
¢ji ograniczaé wolnos$¢ gospodarcza przedsiebiorcow oraz zahamowaé rozwéj nowych
technologii.

Badania rynku finansowego zostaly skoncentrowane na tendencji do zwigkszania
ochrony klientéw ustug finansowych. Najnowsze badania wskazuja na tworzenie sig
nowego paradygmatu regulacyjnego i pojeciowego na rynku finansowym, polegajacego
na przej$ciu od ochrony konsumenta do ochrony klienta. Wspoélczesne tendencje po-
legaja na rozszerzeniu zakresu przedmiotowego i podmiotowego ochrony, obejmujac
znacznie wigksza sfere niz tylko osoby fizyczne i podstawowe obowiazki informacyjne.
W zwiazku ze zmianami prawa UE, przeprowadzonymi w ostatnich latach, gtéwny na-
cisk zostal potozony na sektor ubezpieczen. Dyrektywa IDD zmienita sposob postrzega-
nia podmiotu chronionego. W efekcie KNF uzyskata nowe kompetencje. Jednoczesnie
przedstawiciele ekonomicznej szkoly analizy prawnej wskazuja, Ze jest to jeden z naj-
drozszych aktéw prawnych, jaki kiedykolwiek nalezalo wdrozy¢. Dziatania nadzorcze
stanowia bardzo silng ingerencje w charakter i system spélek, poniewaz w rzeczywisto-
$ci sq one quasi-przepisami prawa, a nie instrumentami prawa miekkiego. W odpowie-
dzi na takie dzialania nadzorcze normy prawa cywilnego sg dostosowywane i korygo-
wane. Kluczowym instrumentem wywierania wplywu na strony trzecie sa komunikaty,
wskazdwki zalecenia stosowane przez instytucje nadzoru finansowego. Akty te sa skie-
rowane do nadzorowanych podmiotéw, ale wiele z nich odnosi sie do praw i obowiaz-
kéw innych podmiotéw (regulujac np. proces ustalania i wypltacania odszkodowania
za szkody przez ubezpieczycieli czy zasady wynagradzania pracownikow).

Analiza rynku telekomunikacyjnego koncentruje si¢ na kompetencjach regulacyj-
nych organu regulacyjnego, w tym na zdolnosci regulatora rynku telekomunikacyjnego
do wywierania wplywu na stosunki umowne mi¢dzy podmiotami oraz na sposéb ko-
rzystania z narzedzi regulacyjnych. Badanie obejmuje przepisy obowiazujace na pozio-
mach krajowym i unijnym, a takze wywiady z przedstawicielami organu regulacyjnego
iprzedsiebiorstw objetych przepisami. W szczegdlnosci rozméwcy podkreslali potrzebe
korzystania z odpowiednich narzedzi regulacyjnych i organizowania dialogu miedzy
organem regulacyjnym a uczestnikami rynku, przy minimalnym wykorzystaniu zwy-
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ktych instrumentéw prawnych, poniewaz rynek wcigz si¢ zmienia. Badanie pozwala
wyciagnaé ogdlne wnioski, ktére mozna zastosowaé we wszystkich panstwach czlon-
kowskich UE, a ktére moga okaza¢ si¢ takze pomocnymi we wdrazaniu EKLE.

I. Badania empiryczne

Niezaleznie od znaczenia tematu, jedng z najwigkszych zalet ksigzki jest zastosowa-
nie metody empirycznej, wciaz relatywnie rzadko obecnej w polskich badaniach nad
prawem. Pozwolila ona autorom na poréwnanie ,,prawa w ksiazkach” i ,,prawa w dzia-
taniu”.

Dzieki wywiadom przeprowadzonym przez czlonkéw zespolu badawczego z pra-
cownikami urzedéw regulacyjnych mozliwe bylo zbadanie, jakie miejsce w codziennej
pracy regulatoréw zajmuja rozwazania dotyczace znaczenia zasady wolnosci gospodar-
czej. Instrumentarium, zaczerpniete z nauk socjologicznych, pozwolilo na zbadanie, jak
bez mata trzy dekady funkcjonowania systemu wolnorynkowego wplynety na sposéb
rozumienia wskazanej zasady przez administracje, ktorej dzialania w istocie okreslaja
granice tej konstytucyjnie umocowanej swobody. Poniewaz grupa badaczy to prawnicy,
potrzebne bylo wsparcie zewnetrzne. Konsultacje metodologiczne w zakresie konstruk-
cji scenariuszy wywiadow IDI i realizacji badan empirycznych zapewnil nam W. Zajgc
z Biura Badan Spoleczno-Ekonomicznych w Warszawie (http://bbse.pl).

W ramach dziatan zostaly przygotowane i przeprowadzone badania jako$ciowe
za pomoca indywidualnego wywiadu poglebionego (Individual In-depth Interview -
IDI) oraz case study: przygotowanie materiatow, scenariusza, dobdr proby badawczej
(przedstawicieli instytucji nadzoru — m.in. KNE UOKIK, UKE, URE oraz podmiotéw
nadzorowanych). Zatozenie badawcze objeto przeprowadzenie indywidualnych wywia-
doéw dotyczacych m.in. wptywu dziatan nadzorczych na podmioty nadzorowane, spo-
sobu ksztaltowania stosunkow cywilnoprawnych wewnatrz podmiotéw nadzorowa-
nych (perspektywa wewnetrzna) oraz ich relacji z podmiotami trzecimi (perspektywa
zewnetrzna).

Indywidualny wywiad poglebiony jest podstawowq technika badan jakosciowych
zastosowana w niniejszej ksigzce. Jego celem jest uzyskanie szczegdtowych opinii i in-
formacji od konkretnych osdb, spelniajacych okreslone kryteria doboru préby. Jest to
rozmowa badajacego z respondentem na podstawie okres§lonego scenariusza wywiadu.
Niewatpliwg zaleta tej metody w odniesieniu do tematyki badania jest brak nacisku
ze strony grupy, co moze mie¢ miejsce w wywiadach grupowych - konformizmu, do-
minagcji itp. w grupie niektorych osob. Ma to szczegélne znaczenie przy tematach fi-
nansowych i prawnych, gdzie osoba ze szczebla kierowniczego mogtaby kreowac ,,hi-
storie sukcesu” przed innymi osobami z branzy lub ukrywaé pewne dziatania, np. nie-
etyczne. Dodatkowo w przypadku respondentow trudno dostepnych (co ma miejsce
w przypadku wyzszych przedstawicieli administracji i biznesu) rozwigzany zostaje pro-
blem z zebraniem grupy w okreslonym czasie i w jednym miejscu. Najwazniejszym
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warunkiem zrealizowania opisanych zalozen badawczych sa wlasciwie przygotowane
dyspozycje w postaci scenariusza wywiadu.

Badani zostali poinformowani o celach, charakterze i przedmiocie wywiadu oraz
zapewnieni o calkowitej anonimowosci wypowiedzi. Wybrang forma IDI jest wywiad
czesciowo ustrukturyzowany. Dzieki temu zostala zapewniona wieksza $cistos$¢ i po-
réwnywalno$¢ danych przy jednoczesnej swobodzie wypowiedzi respondenta. Z jednej
bowiem strony postuzy badaczowi do zebrania $cisle wyznaczonego zbioru poszukiwa-
nych informacji, sprecyzowanych w postaci szczegétowych pytan zadawanych respon-
dentowi. Z drugiej zas pozwala na odnotowanie ewentualnych, dluzszych komentarzy
respondentow.

Zakres podmiotowy wywiadu - badaniem w formie indywidualnego wywiadu po-
glebionego zostalo objetych w sumie 40 os6b. Byli to przedstawiciele administracji pan-
stwowej: KNE, UOKIK, UKE, URE oraz podmiotéw nadzorowanych. Polowa z bada-
nych byta z instytucji nadzorczych, a kolejna to przedstawiciele podmiotéw nadzoro-
wanych. Dzi¢ki temu mozliwe byto uzyskanie pelnego obrazu analizowanego zjawiska.
Respondentami byly osoby o przynajmniej piecioletnim do$wiadczeniu zawodowym
na stanowisku kierowniczym lub zwiazanym bezpos$rednio z procesem regulacji i osoby
majace wpltyw na decyzje w organizacji. Proba 40 os6b podzielona zostata na dwa bada-
nia - dziesi¢¢ 0s6b jako badanie eksploracyjne przed badaniem jakosciowym, 30 oséb
jako badanie wyjasniajace rezultaty i poglebiajace wnioski uzyskane w procesie badania
jako$ciowego oraz podstawa do studium przypadku.

Zakres czasowy przeprowadzenia wywiadu to wrzesien 2019 - listopad 2019, a sam
wywiad dotyczyt lat 2000-2019, a wigc ostatnich 19 lat dziatania danej organizacji. Bylo
to podyktowane checia objecia badaniem okresu przedakcesyjnego (do 2004 r.) oraz
zmiennoscig podejscia do dziatan regulacyjnych w ramach integracji z UE (po 2004 r.).

Zalozenia badawcze — cel badan, rozumiany jest na potrzeby ankiety jako rodzaj
zamierzonego efektu, do ktérego ma doprowadzi¢ dziatalnos$¢ badawcza. Stosujac me-
todologie opisang przez T. Bauman i T. Pilcha!, wyrdzniono nastepujace cele badania:

1) cel eksploracyjny - rozpoznanie podstawowych faktéw, zbiorowosci i kwestii
w zakresie przedmiotu badania. Badanie ma na celu stworzenie ogélnych in-
telektualnych obrazoéw badanych warunkoéw, zidentyfikowanie czynnikéw we-
wnetrznych i zewnetrznych majacych wplyw na wybdr metody regulacji. Cel
zostanie zrealizowany poprzez pierwszy z planowanych indywidualny wywiad
poglebiony. Skupia sie on na formulowaniu probleméw przyszltych badan. W za-
mierzeniu ma wygenerowac hipotezy, ktére zostana przetestowane w toku ba-
dania ilosciowego. Jednoczesnie bedzie weryfikatorem wykonalnosci planowa-
nych zamierzen badawczych;

2) cel opisowy - badanie stwarza szczegélowa oraz bardzo dokladng charaktery-
styke stosowanych metod regulacji oraz odnosi pozyskane, nowe dane do zna-

LT. Bauman, T. Pilch, Zasady badan pedagogicznych, s. 21.
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nych uprzednio. Jednoczesnie opisuje podstawy kontekstu sytuacyjnego badan.
Zostanie on zrealizowany w obu IDI oraz w studium przypadku;

3) cel wyjasniajacy — badanie poszerza teorie o nowe kwestie i problemy wystepu-
jace w zakresie dzialan regulatoréw oraz wplywu na podmioty zewnetrzne w sto-
sunku do administracji. Zostato zrealizowane w zakresie wszystkich ww. badan.
Jednoczes$nie drugi IDI oraz studium przypadku wzmacnia lub falsyfikuje wyja-
$nienia poszczegdlnych zjawisk i wspdtzaleznosci. Jest to swoistego rodzaju test
dla hipotez i zalozen tworzonego modelu teoretycznego.

II. Uwagi terminologiczne

Regulatorzy rynku to organy wyposazone w kompetencje do wyznaczania lub kon-
kretyzowania zachowan przedsi¢biorstw dzialajacych w okreslonych sektorach gospo-
darki. W prawie gospodarczym (materialnym) UE, jak wskazuje A. Szmigielski w I roz-
dziale, pojecie krajowych organdw regulacyjnych pojawilo si¢ wraz z procesem libe-
ralizacji sektorow infrastrukturalnych. W niniejszej ksigzce za organy regulacyjne sg
uznawane zaréwno organy regulacyjne w $cistym tego znaczeniu, w rozumieniu rele-
wantnych przepisow prawa UE (np. Prezes UKE, Prezes URE), jak i wszelkie inne pod-
mioty, ktére reguluja zachowania przedsiebiorstw dziatajacych w danych sektorach,
np. Prezes UOKIK, majacy kompetencje ogélne w stosunku do poszczegolnych regu-
latoréw sektorowych (np. telekomunikacyjnego czy energetycznego). Prawu ochrony
konkurencji przypisuje si¢ bowiem podstawowe znaczenie dla regulowania relacji go-
spodarczych miedzy przedsigbiorstwami.

Regulacja jest w istocie szczegdlng forma reglamentacji wolnosci gospodarczej,
a zarazem policji administracyjnej w strategicznych sektorach rynkowych, ma na celu
zapewnienie stalego funkcjonowania tych sektoréw oraz niezakléconego dostepu do
ustug w nich $wiadczonych?. Z uwagi na niesprawno$¢ rynku, ktérej zrédlo stanowia
czgsto monopole oraz wystgpowanie na rynku towaréw okreslanych mianem dobr pu-
blicznych?, organy regulacyjne zostaly wyposazone w instrumenty, majace wyelimino-
wac niepokojace anomalia rynkowe i zapewni¢ odpowiedni poziom konkurencyjno-
4ci oraz bezpieczenstwo, w szczegdélnoéci w sektorach uznanych za newralgiczne dla
gospodarki panstwowej. Mozliwo$¢ wptywania na swobode dziatalnosci gospodarczej
przedsigbiorcow jest realizowana w rézny sposob, w zaleznosci od konkretnego regula-
tora oraz ustawowej regulacji. Moga mie¢ charakter niewladczej interwencji lub przyj-
mowac¢ forme rozstrzygniecia o charakterze wladczym.

Pojecie wolnosci gospodarczej zamiennie jest w ksigzce uzywane z okresleniami
takimi jak: ,wolnos¢ do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej” oraz ,,wolnos¢ dzia-
talnosci gospodarczej”. Oznacza ona, ze przedsi¢biorcy sa uprawnieni do podejmowa-
nia i wykonywania dziatalnosci gospodarczej w granicach obowiazujacego prawa. Jak

2 Zob. szerzej M. Szydlo, Regulacja sektoréw infrastrukturalnych, passim.
3R. Cooter, T. Ulen, Ekonomiczna analiza prawa, Warszawa 2009, s. 40-43.
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zostalo to szeroko omdéwione w rozdziale I, wolno$¢ gospodarcza jest zasada ogdlna
prawa UE, o ktérej mowa w art. 6 TUE, wywiedziona w orzecznictwie przez TSUE
z tradycji konstytucyjnej wspdlnych panstwom czlonkowskim?, a takze prawo pod-
stawowe gwarantowane w art. 16 KPP. Przepis art. 16 KPP uznawany jest za jeden
z przepiséw dotyczacych podstaw ustroju gospodarczego UE. W art. 16 KPP wolnos¢
do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej jest uznana ,,zgodnie z prawem Unii oraz
przepisami i praktykami krajowymi” za prawo podstawowe. Wolno$¢ ta znalazla sie
w niemal wszystkich konstytucjach panstw cztonkowskich, w tym Polski (art. 22 Kon-
stytucji RP), bedac tym samym jedna z zasad konstytucyjnych. Dodatkowo niektére
elementy tego prawa mozna wywies$¢ z art. 1 EKPCzprotl. Wolno$¢ do prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej, gwarantowana w prawie UE, nalezy przy tym interpretowac
zgodnie z tradycjami konstytucyjnymi panstw cztonkowskich oraz postanowieniami
Konwencji (art. 52 ust. 4 KPP).

Wolnos$¢ gospodarcza nie jest jednak wartoscia absolutng i nieograniczona. Jest
skorelowana z pozostatymi elementami ustroju gospodarczego. Zaréwno na gruncie
prawa unijnego, jak i krajowego, ktére jest bezposrednio pofaczone z unijnym, wol-
nos$¢ gospodarcza moze zosta¢ ograniczona tylko z uwagi na wazny interes publiczny?®.
Ograniczenia zasady wolnosci gospodarczej muszg by¢ traktowane jako wyjatek i mu-
sza by¢ interpretowane zawezajaco. Dlatego w przypadku braku regulacji szczegolnych
przyjmuje si¢ domniemanie na rzecz zasady wolnosci gospodarczejs. Gtéwnym kryte-
rium ustanawiania ograniczen dla praw podstawowych, okreslnych w KPP oraz wolno-
$ci konstytucyjnych jest definiowanie ich w aktach rangi ustawowej. Musza one takze
wynikac z racjonalnych wzgledéw i stuzy¢ ochronie waznego interesu publicznego oraz
nie moga naruszac istoty danego prawa lub wolnosci. Z zastrzezeniem zasady pro-
porcjonalnosci musza by¢ konieczne i musza rzeczywiscie odpowiada¢ celom interesu
ogolnego lub wynika¢ z potrzeby ochrony praw i wolnosci innych oséb. Miarodajnym
przykladem dopuszczalnego ograniczania wolnosci gospodarczej jest regulacja, bedaca
forma szczegdlnej interwencji paiistwa w gospodarke rynkowa’. Zwrécié¢ nalezy uwage,
ze juz J.M. Keynes podnosil, iz niezbedne jest korygowanie i wspomaganie mechani-
zmoéw rynkowych w sytuacji wystepowania nieréwnowagi lub zaklécen rynku, szcze-
g6lnie w warunkach kryzysus. Tym samym temat proponowanych badan dodatkowo

4 Miedzy innymi wyr. TSUE z: 22.1.2013 r. w sprawie C-283/11 Sky Osterreich GmbH v. Oster-
reichischer Rundfunk, ECLI:EU:C:2013:28, pkt 42; 17.10.2013 r. w sprawie C-101/12 Herbert Scha-
ible v. Land Baden-Wiirttemberg, ECLI:EU:C:2013:661, pkt 25; 4.5.2016 r. w sprawie C-477/14
Pillbox 38 (UK) Limited, dziatajgca pod firmq Totally Wicked, v. Secretary of State for Health, EC-
LI:EU:C:2016:324, pkt 155.

5 Miedzy innymi wyr. TSUE z 6.9.2012 r. w sprawie C-544/10 Deutsches Weintor eG v.Land
Rheinland-Pfalz, ECLI:EU:C:2012:526, pkt 54 i przytoczone tam orzecznictwo.

6 C. Kosikowski, Prawo dzialalno$ci gospodarczej, s. 34.

7 Prawo telekomunikacyjne (red. M. Rogalski), s. 31.

8 J.M. Keynes, The General Theory of Employment, s. 232.
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zyskuje na aktualnosci i wadze w zwiazku z kolejnym kryzysem gospodarczym czasoéw
po epidemii koronawirusa.

Ksiazka sktada sie z wprowadzenia oraz 11 rozdzialéw podzielonych na dwie cze-
$ci, tj. rozwazan ogolnych i szczegdtowych. A. Szmigielski w rozdziale pierwszym ,,Za-
kres i znaczenie wolnosci gospodarczej dla regulacji rynku” dokonuje wprowadzenia do
podstaw terminologicznych, okresla standard ochrony wolnosci gospodarczej, a takze
wskazuje relacje zachodzace pomigdzy wolnoscia gospodarcza a dziatalnoscig regula-
toréw rynku. Autor zadaje w rozdziale pytanie, jakimi wskazéwkami nalezy sie kiero-
wacé przy wyznaczaniu granic dla organéw regulacyjnych przy korzystaniu z przystugu-
jacych im kompetencji do wptywania na swobode dzialalnosci gospodarczej przedsie-
biorcow. Przeprowadzane badania wykazaly, ze pojecie wolnosci gospodarczej, chociaz
opiera si¢ na uniwersalnych wartosciach, nie jest mozliwe do jednoznacznego zdefinio-
wania w ujeciu pozytywnym, w tym bardzo trudno okresli¢ twarde rdzenie tej wolnosci.
Z tego wzgledu prawo do dziatalnosci gospodarczej rozumie si¢ najczesciej w znacze-
niu negatywnym poprzez wskazanie jej dopuszczalnych granic oraz oceny legalnosci
ograniczen tej wolnosci. W celu urzeczywistnienia wolnosci gospodarzacej, co zwia-
zane jest z proaktywna dzialalno$cia regulatoréw rynku, wymagane jest zapewnienie
odpowiedniej niezaleznosci regulatoréw (od wplywoéw zaréwno politycznych, jak row-
niez ze strony podmiotéw prywatnych) oraz zagwarantowanie wystarczajacych $rod-
kéw finansowych, ludzkich i technicznych. W rozdziale tym argumentowane jest row-
niez, ze zabezpieczeniami przed nieuzasadniona interwencja organéw regulacyjnych
jest w szczegdlnosci poszanowanie takich zasad jak: proporcjonalno$é, réwnosé, zaufa-
nie do organdw panstwa oraz pewnos¢ prawa.

W rozdziale drugim ,,Metody i narzedzia regulacji rynkéw kluczowych z punktu wi-
dzenia wspotczesnej gospodarki” T. Klemt zauwaza, ze paradoksalnie wolnos¢ uczest-
nikom rynku zapewniana jest za pomoca jej uregulowania i ograniczenia. Sposob tej re-
gulacji zalezny jest natomiast od rodzaju rynku, ktéry wymaga interwencji i czynnikow
uzasadniajacych te interwencje. S to zazwyczaj zawodnosci rynkéw, wynikajace m.in.
z asymetrii informacji. Nie jest to jednak jedyny powod wprowadzania regulacji. Moga
to by¢ takze czynniki ekonomiczne (m.in. niepetnos¢ rynku lub jego brak), spoteczne
lub polityczne. W konsekwencji konieczna jest specyficzna regulacja wraz z odpowied-
nimi metodami i narzedziami. Mimo réznorakich definicji funkcjonujacych w litera-
turze mozna to ogdlnie okresli¢ jako proces polegajacy na wykorzystaniu w praktyce
gospodarczej okreslonych instrumentéw polityki gospodarczej podmiotéw wiadczych
dla kontroli i stymulowania pozadanych zachowan podmiotéw gospodarczych. Celem
tego rozdzialtu jest analiza wspoélczesnych metod regulacji wykorzystywanych w klu-
czowych sektorach gospodarki, z uwzglednieniem przyczyn interwencji panstwa. Do
tego celu wybrano rynek: finansowy, energetyczny, telekomunikacyjny oraz podejscie
horyzontalne prezentowane w prawie ochrony konkurencji.

M. Dorociak w rozdziale trzecim ,Ingerencja regulatoréw rynku w stosunki kon-
traktowe z perspektywy zasady swobody uméw” wskazuje jako cel badawczy analizg
kompetencji regulatoréw do ingerencji w stosunki cywilnoprawne. Cho¢ zasadniczo
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wszystkie instrumenty regulacyjne wplywaja na stosunki podmiotéw regulowanych
z innymi podmiotami prawa cywilnego, w rozdziale tym szczegdlnej uwadze zostala
poddana kompetencja regulatoréw do rozstrzygania sporéw pomiedzy podmiotem
regulowanymi a podmiotami trzecimi poprzez wydawanie decyzji administracyjnych
ustalajacych tre§¢ umowy. Podjeta zostanie préba analizy dotychczasowej praktyki ko-
rzystania z tych kompetencji przez regulatoréw rynku i dokonania oceny tych dzialan
z perspektywy wolnosci gospodarczej.

W rozdziale kolejnym (czwartym) ,,Znaczenie kar pienigznych w procesie regula-
cji rynkéw” M. Szpyrka podkresla, ze dziatalnos¢ cztowieka w réznych obszarach zycia
jest zwigzana z koniecznoscia wypelniania obowiazkéw o charakterze prawnym, kté-
rych niespelnienie jest sankcjonowane przez panstwo. Przykladem sankcji prawnych
sa szeroko obecnie wykorzystywane kary pienigzne. Niezaleznie jednak od spelniania
przez kary pieni¢zne funkcji represyjnej maja one takze wplywac na dalsza dziatalnos¢
podmiotu i maja zapobiega¢ naruszaniu przez niego prawa w przysztosci. Czesto sg
réwniez nakladane za naruszenie obowiazkéw regulacyjnych, a organy regulacyjne wy-
korzystuja je dla osiggniecia okreslonych efektéw na rynku. W zwiazku z powyzszym
stawiana jest hipoteza, ze kary pieniezne sa nie tylko narzedziem represji, ale takze
przyczyniaja sie do regulacji rynkow.

W czgéci drugiej, poswigconej wybranym obszarom regulacji, A. Szmigielski w roz-
dziale ,,Otwarty charakter praktyk ograniczajacych konkurencje w $wietle zasady pew-
nosci prawa” analizuje zjawisko otwartej tekstowosci art. 101 i 102 TFUE oraz krajo-
wych odpowiednikéw tych regulacji (tj. art. 6 i 9 OchrKonkurU). Autor stawia pytania:
1) w jakich przypadkach, stosowanie otwartych (niedookreslonych) przestanek wyra-
zonych w tych przepisach moze stanowi¢ ograniczenie w zagwarantowaniu pewnosci
prawa dla uczestnikéw rynku, a takze 2) czy otwarte przestanki wyrazone w art. 101
i 102 TFUE (a takze ewentualne rozbiezno$¢ tych przepiséw z krajowym prawem
ochrony konkurencji) mogg stanowi¢ przeszkode w stosowaniu unijnego prawa kon-
kurencji przez Prezesa UOKiK. W opinii A. Szmigielskiego tendencja organéw ochrony
konkurencji do rozszerzania odpowiedzialnosci antymonopolowej wynika z jednej
strony z twoérczej interpretacji zakresu podmiotowego i przedmiotowego praktyk sta-
nowiacych ograniczenie konkurencji, a z drugiej za$ - z uwzgledniania innych niz
sprawstwo bezposrednie form zjawiskowych tych praktyk. Przeprowadzone badania
pozwolily wskaza¢, ze obecne brzmienie przepiséw OchrKonkurU moze stanowi¢ prze-
szkode w stosowaniu unijnych koncepcji odpowiedzialnosci antymonopolowe;.

Ten sam Autor, w rozdziale ,Miedzy efektywnoscia prawa konkurencji UE
aochrong praw przedsiebiorcéw - analiza dziatait dochodzeniowych i sankcyjnych Pre-
zesa UOKIK w latach 2017-2020” zbadal prawne i instytucjonalne problemy dotyczace
skutecznego egzekwowania prawa konkurencji w Polsce w latach 2017-2020. A. Szmi-
gielski przedstawil propozycje zmian obecnych rozwigzan prawnych w funkcjonowaniu
polskiego systemu ochrony konkurencji, aby w wigkszym zakresie zapewni¢ skuteczne
egzekwowanie regut konkurencji przy jednoczesnym poszanowaniu poziomu ochrony
wolnosci gospodarczej przedsiebiorcéw przewidziany w KPP. Badania wskazaly, ze do
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probleméw o charakterze instytucjonalnym nalezy w szczegoélnosci brak spelnienia wy-
mogu niezaleznosci Prezesa UOKIK oraz ograniczone zasoby polskiego organu anty-
monopolowego. Autor przedstawil takze propozycje zmian odnosnie do przeszukan
przeprowadzanych przez Prezesa UOKIK, a takze w zakresie sposobu wymierzania kar
w sprawach z zakresu ochrony konkurencji.

M. Szpyrka w rozdziale ,Nieadekwatnos¢ dziatan regulacyjnych do probleméw ryn-
kowych na przyktadzie rynku telekomunikacyjnego” zauwaza, ze jednym z podstawo-
wych celéw ustawy — Prawo telekomunikacyjne jest wspieranie réwnoprawnej i sku-
tecznej konkurencji w zakresie $wiadczenia ustug telekomunikacyjnych (art. 1 ust. 2
PrTelekom). By osiagnigcie tego celu bylo mozliwe, Prezes UKE musi podejmowa¢
dzialania, ktére beda adekwatne do zdefiniowanych probleméw rynkowych. W prak-
tyce jednak dzialania Urzedu sg spoznione lub warunkowane nie tylko aktualna sytu-
acja na rynku, ale ustalong polityka unijna i krajowa. W zwiazku z powyzszym, stawiana
jest hipoteza, ze dziatania podejmowane przez UKE sa nieadekwatne do zdefiniowa-
nych probleméw rynkowych. Konieczne jest w tych okolicznosciach doktadne okresle-
nie sytuacji rynkowej, by mozliwa byta realizacja jednego z podstawowych celow prawa
telekomunikacyjnego.

T. Klemt w rozdziale ,,Zakres ochrony konsumenta na rynku finansowym w $wie-
tle wolnosci dziatalnosci gospodarczej” wskazuje, ze bledy w stanowieniu prawa i luki
regulacji sa przyczynami, dla ktorych, z jednej strony, naruszana jest wolnos¢ gospo-
darcza, z drugiej za$ konsumenci nie sa chronieni w nalezyty sposéb. Nalezy doda¢,
ze przeregulowany rynek finansowy prowadzi z kolei do koniecznosci ponoszenia, po
obu stronach transakeji, dodatkowych kosztéw. W konsekwencji prowadzi¢ to moze do
spadku dostepnosci okreslonych ustug finansowych. Doswiadczenia minionych kryzy-
soéw finansowych doprowadzily do zmiany paradygmatu regulacji. Obecnie dawne po-
stulaty samoregulacji i wolnosci rynku zostaly zastapione przez interwencjonizm pan-
stwa. W to zjawisko wpisuje si¢ rowniez dziatalnos¢ prawodawcza UE, ktéra w ostat-
nich latach uznala za priorytet zwiekszenie obowiazkéw informacyjnych, majacych
zapewni¢ wigksza transparentnos$¢ rynku i majacych ograniczy¢ asymetrie informacji.
Celem tego rozdziatu jest przedstawienie zmian w zakresie podejscia do ochrony kon-
sumenta na rynku finansowym, rozumianej poprzez jego regulacje oraz analiza metod
temu stuzacych.

P. Wajda jest autorem dwoch kolejnych rozdziatéw. W pierwszym z nich pt. ,, Akt
soft-law Komisji Nadzoru Finansowego w przedmiocie zachet jako czynnik dyskrymi-
nujacy polskie fundusze inwestycyjne w relacji do ich unijnych konkurentéw - analiza
regulacyjna”, analizuje wplyw aktu typu soft-law, jakim jest Stanowisko Urzedu KNF
w sprawie przyjmowania i przekazywania zachet w zwiazku ze §wiadczeniem ustug
przyjmowania i przekazywania zlecen, ktorych przedmiotem sa jednostki uczestnictwa
funduszy inwestycyjnych na ograniczenie funkcjonowania tzw. niezaleznych (tj. nie-
funkcjonujacych w grupach finansowych) towarzystw funduszy inwestycyjnych zarza-
dzajacych otwartymi funduszami inwestycyjnymi. Powotane stanowisko prowadzi do
posredniej dyskryminacji krajowych funduszy inwestycyjnych otwartych w relacji do
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ich unijnych (w tym w szczegdlnosci luksemburskich) konkurentow; jak rowniez wy-
kazanie tego, ze stanowisko to nie wpisuje si¢ w praktyke regulowania tzw. zachet w ob-
rebie jednolitego rynku finansowego.

W rozdziale kolejnym ,,Przestanki wymiaru sankcji administracyjnych w rezimie
ustawy z 27.5.2005 r. o funduszach inwestycyjnych i zarzadzaniu alternatywnymi fun-
duszami inwestycyjnymi - analiza praktyczna” Autor przedstawia praktyczne rozu-
mienie przestanek wymiaru kar administracyjnych w rezimie FundInwU, tj. przestanek
z art. 228 ust. 4b FundInwU. Konieczno$¢ przedstawienia tych przestanek jest wyni-
kiem tego, ze w ostatnich kilku miesigcach KNF czesto stosowala wobec towarzystw
funduszy inwestycyjnych kary administracyjne w ich najwyzszej i najbardziej dolegli-
wej postaci. Dlatego tez konieczne jest przedstawienie okolicznosci obciazajacych/ta-
godzacych, ktére zgodnie z art. 228 ust. 4b FundInwU musza by¢ brane pod uwage przy
ustalaniu stopnia dolegliwosci kary administracyjnej.

M. Dorociak w rozdziale ostatnim ,Restrukturyzacja i uporzadkowana likwida-
cja instytucji kredytowych z perspektywy zasady wolnosci gospodarczej” analizuje
i wskazuje, ze restrukturyzacja i uporzadkowana likwidacja instytucji kredytowych sta-
nowi nowg instytucje wprowadzona do unijnego systemu prawnego przez dyrektywe
2014/59/UE, ktéra zostata implementowana do polskiego systemu prawa poprzez przy-
jecie ustawy Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, systemie gwarantowania depozy-
tow oraz przymusowej restrukturyzacji. Majac na celu zlikwidowanie problemu ban-
koéw ,,zbyt duzych, by upas¢” i zapewnienie stabilnoéci finansowej, powyzsze przepisy
wprowadzaja wiele obowiazkéw dla podmiotow regulowanych i nowe kompetencje dla
organéw wladzy publicznej.

Robert Grzeszczak
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