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KAROLINA MAJEWSKA-OTAWSKA

ZEZWOLENIA W SWIETLE PRAWA
DZIALALNOSCI GOSPODARCZEJ

Polski system prawny w dziedzinie dziatalnoSci gospodarczej wyrédznia
dwie podstawowe formy reglamentacji - koncesje i zezwolenia. Zostaty one
uksztattowane w celu sankcjonowanego prawnie regulowania dziatalnosci
gospodarczej. Kazda z nich ma jednak petni¢ inng funkcje i ustanawiana
jest w zaleznosci od tego, jakich wartosci ma chroni¢ i jakim celom stuzyé.

Celem artykutu jest wykazanie jak niezbedna jest odrebna, catoSciowa
regulacja zezwolen, a takze jaki ksztatt nadaty jej przepisy Prawa dziatal-
nosci gospodarczejl i za pomocag jakich $Srodkoéw techniki prawodawczej
zostata wprowadzona do systemu prawnego.

Aby obydwie wspomniane formy reglamentacji mogty skutecznie fun-
kcjonowac i petni¢ role, dla jakich zostaty ustanowione, konieczne jest
jasne i przejrzyste okres$lenie regut ich obowigzywania. Takie reguly zosta-
ty wprowadzone do porzadku prawnego dopiero z chwilg uchwalenia usta-
wy Prawo dziatalnosci gospodarczej z dn. 19 listopada 1999 r. (zwanej
dalej Pdg). Do 31 grudnia 2000 r. obowigzywaty bowiem przepisy ustawy
0 dziatalnosci gospodarczej z dn. 23 grudnia 1988 r.2 (dalej zwanej udg),
ktére dawaty podstawe prawng funkcjonowania jedynie koncesji. Instytucja
zezwolen nie miata jednolitego charakteru prawnego, a ogromna liczba
przepisdbw wprowadzajacych zezwolenia w roznych aktach prawnych pro-
wadzita do powstawania wielu, réznie nazywanych i odmiennie regulowanych
form reglamentacji. Poszczegdlne akty prawne, wprowadzajgce wymog uzy-
skania zezwolenia, wskazywaly na rézny tryb udzielania zezwolen, rézne
organy uprawnione do wydawania decyzji (wéréd nich znajdowatly sie na-
czelne i centralne organy administracji, terenowe organy administracji
rzadowej i organy gminy), niekiedy rézny charakter prawny zezwolen zbli-
zony w swej istocie do koncesji o cechach decyzji uznaniowej. Niektore
z przepiséw prawnych, mimo wprowadzenia obowigzku uzyskania zezwole-
nia, nie formutowaty zadnych regut okreslajgcych tryb ubiegania sie o nie,
ani ich wydawania. Nierzadko tez regulacje zezwoleh dokonywane byty
aktami podustawowymi3. Skutkiem takiego chaosu prawnego byty rodzace

1 Ustawa Prawo dziatalnosci gospodarczej z dn. 19 listopada 1999 r. (Dz. U. 1999, Nr 101, poz. 1178)
ze zmianami.

2 Dz. U. 1988, Nr 41, poz. 324 ze zm.

3 Na przyktad ustawa z dn. 29 lipca 1992 r. o grach losowych, zaktadach wzajemnych i grach na auto-
matach (Dz. U. 1998, Nr 102, poz. 650), odsytajaca w sprawie warunkéw wykonywania dziatalnosci gospo-
darczej do wskazanych w ustawie rozporzadzen. W zakresie wydawania zezwolen brak byto w ogéle regulacji.



106 Karolina Majewska-Otawska

sie watpliwosci co do zastosowania odpowiedniej formy reglamentacji i za-
kresu jej obowigzywania, a takze niekonsekwentne ich stosowanie.

Istniejgca w przepisach ustawy z 1988 r. istotna luka prawna odno$nie
wydawania zezwolen, w znacznym stopniu utrudniata podejmowanie dzia-
talnosci gospodarczej i nie gwarantowata jasnosci prawa w tej dziedzinie.
W braku ogdélnych przepiséw dotyczgcych podejmowania i prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej na podstawie zezwolen, stosowano odpowiednio
przepisy o trybie koncesjonowania dziatalnosci gospodarczej. Prowadzito to
do zacierania sie réznic miedzy obydwoma rodzajami reglamentacji i bu-
dzito watpliwosci w zakresie dopuszczalnosci podejmowania i prowadzenia
okres$lonej dziatalnosci gospodarczej. Istniato wiele przypadkowosci w od-
réznianiu koncesji od zezwolen4, co, jak juz wskazano, skutkowato nieade-
kwatnym do potrzeb okreslonej dziatalnosci gospodarczej stosowaniem
form reglamentaciji.

Taki stan prawny dat sie odczué¢ naduzywaniem form ograniczania dzia-
talnosci gospodarczej w stosunku do deklarowanej prawem wolnosci dzia-
talnosci gospodarczej. Byly one niejednokrotnie wprowadzane dla realizacji
doraznych celéw, zwiekszaly ingerencje paristwa i ograniczaty konkurencje.

Jasno z powyzszego wynika, iz niezbednym stato sie stworzenie przepi-
sow regulujacych - obok koncesji - réwniez zezwolenn na réznych od konce-
sji zasadach.

Nowatorskim i bardzo istotnym rozwigzaniem Pdg stato sie wprowa-
dzenie w samej ustawie regulacji zezwolen. Okreslenie kryteriéw odréznia-
jacych zezwolenia od koncesji i ustanowienie dla nich odrebnego rezimu
prawnego ma ogromne znaczenie dla ochrony i realizacji zasad panstwa
prawa oraz prawidlowego podejmowania i wykonywania dziatalno$ci gospo-
darczej. Wprowadzone w odrebnym, 4 rozdziale ustawy Pdg przepisy obej-
mujace zezwolenia, sg wiasciwie samodzielne i niezalezne od unormowanh
dotyczacych koncesji. (W kilku zaledwie miejscach zawarte sg odestania do
przepiséw o koncesjach; majg one jednak znaczenie porzgdkowe). Nowa
ustawa okresla ogélne zasady dotyczgce trybu wydawania i cofania zezwo-
lerl, a w czesci poswieconej przepisom ogolnym wskazuje krag organow
uprawnionych w sprawach zezwolen, zakreslajac ich kompetencje. Nowo-
Scig sg takze przepisy wprost wskazujagce na mozliwos¢ zastosowania takich
instytucji jak: rozprawa administracyjna, czy promesa wydania zezwolenia.
Mimo, ze w Pdg nie zdefiniowano poje¢ zezwolenia i koncesji, to ustawowe
regulacje pozwalajg wskaza¢ na zasadnicze elementy obu form reglamenta-
cji. Niemniej umieszczenie w ustawie definicji zezwolenia i koncesji, mo-
gtoby uchroni¢ przed ewentualnymi, rodzacymi sie watpliwosciami co do
obu form, a zatem stawatoby sie jeszcze doskonalszym gwarantem jasnosci
prawas.

4 C. Kosikowski, Koncesje w prawie polskim, Krakéw 1996, s. 135.

5 Por. K. Strzyczkowski, Instytucje prawa dziatalnosci gospodarczej. Uwagi o projekcie ustawy Prawo
dziatalno$ci gospodarczej, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 1999, nr 4, s. 2; inaczej W. Kubala, ktéry
twierdzi, iz okre$lenie cechy istotnej zezwolenia wystarczy na wskazanie jego charakteru prawnego, dlatego
w takiej sytuacji wymoég definicji nie jest niezbedny. W Kubala, Zezwolenie na wykonywanie dziatalnosci
gospodarczej, ,Monitor Prawniczy” 2000, nr 7, s. 417.
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CHARAKTER PRAWNY ZEZWOLEN

Przechodzac do szczegétowego oméwienia nowo obowigzujacej regulacji
zezwolen, nalezatoby zacza¢ od proby skompletowania elementéow praw-
nych tworzgcych instytucje zezwolenia.

Przede wszystkim nalezy zaznaczy¢, ze zezwolenia sg formg wiadczego
wkraczania panstwa w swobode (wolnos¢) dziatalnosci jgospodarczej, ktéra
zagwarantowana jest przez panstwo w Konstytucji RP (art. 20). Ingeren-
cja panstwa nie moze jednak by¢ dowolna, oparta na subiektywnych prze-
stankach, ale granice jej wyznacza art. 22 Konstytucji RP stanowiagc, ze
moze ona mie¢ miejsce tylko w drodze ustawy oraz ze wzgledu na wazny
interes publiczny. Istotnym jest, ze oba konstytucyjne warunki powinny
by¢ spetnione kumulatywnie. Stad wiasnie wigze prawodawce, co podkre-
Slono réwniez w Pdg (art. 27 ust. 2 oraz art. 98 ust. 2), wymog okres$lenia
wszelkich warunkéw uzyskania zezwolenia i powod6éw jego utraty, zakresu
wykonywania dziatalnosci gospodarczej, a takze warunkéw jej wykonywa-
nia - w ustawie. Niedopuszczalne jest wiec regulowanie zezwolerit w drodze
aktéw wykonawczych. W uzasadnieniu do ustawy Pdg podkreslono, ze
wszelkie regulacje zezwolenn bedg wprowadzane za pomocg ustaw, aby
administracja nie mogta dowolnie zmienia¢ i ksztattowa¢ warunkéw udzie-
lania i cofania zezwoleh. Gdyby jednak materia zezwolen byla ksztattowana
aktami podustawowymi - to taka regulacja bylaby niezgodna z Konstytu-
cja. Prawodawca powinien wiec naklada¢ na przedsiebiorce (stosownie do
rodzaju dziatalnosci gospodarczej) tylko takie obowigzki, ktére zapewnityby
realizacje celu, dla ktérego zezwolenia zostaty ustanowione. Natozenie na
przedsiebiorce okreslonych obowigzkéw, jak wskazuje Pdg (art. 9), uzasad-
nione jest ochrong takich wartosci jak: zycie i zdrowie ludzkie, moralnosc
publiczna oraz srodowisko naturalne. Natomiast, wsréd wymogow stawia-
nych poszczegdlnym przedsiebiorcom w ustawach szczeg6lnych przyktado-
wo mozna wymienié: stosowanie wymaganych urzadzen technicznych,
spetnienie wymogoéw lokalowych, zapewnienie odpowiednich kwalifikacji
zawodowych, wniesienie wymaganych zabezpieczen finansowych itp.

Ustawa Pdg wyraznie okre$la forme prawng zezwolenia - jest nig
decyzja administracyjna. Dlatego tez w wypadku braku odpowiednich prze-
piséw ustawy, czy rodzacych sie watpliwosci, nalezy stosowal przepisy
Kodeksu postepowania administracyjnego, ktory reguluje te forme . Usta-
wa wyraznie stanowi, iz wydawanie, odmowa i cofniecie zezwolenia moze
nastapié¢ tylko w formie decyzji administracyjnej (art. 29 Pdg).

Ponizej przedstawie cechy wskazujgce na odrebny od koncesji chara-
kter zezwolen.

W odroznieniu od regulacji koncesji, ustawa Pdg nie wylicza enumera-
tywnie jakie rodzaje dziatalnoSci gospodarczej objete sg wymogiem uzyska-
nia zezwolenia. Brak takiego katalogu uzasadniony jest ogromna liczbg

6 Konstytucja RP (Dz. U. 1997, Nr 78, poz. 483).
7 Rozdziat VII ustawy Kodeks postepowania administracyjnego z dn. 14 czerwca 1960 r. (Dz. U. 1980,
Nr 9, poz. 26), ze zm.
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funkcjonujacych zezwolen i wcigz zmieniajaca sie potrzeba regulacji w tym
zakresie. Wobec tego, zakres wykonywania dziatalnoSci gospodarczej wy-
magajacy zezwolenia, okre$laja odrebne przepisy (art. 27 ust. 1 Pdg)8.
Natomiast, jesSli chodzi o organy zezwalajace, wszelkie warunki wykonywa-
nia dziatalnosci gospodarczej, tryb wydawania, odmowy wydania i cofania
zezwolenn - okreslajg przepisy odrebnych ustaw, o ile Pdg nie stanowi
inaczej (art. 27 ust. 2 Pdg) .

Uksztattowana w Pdg regulacja zezwolenn wskazuje na zasadniczg ce-
che odrozniajaca zezwolenia od koncesji —ich zwigzany charakter. Gwaran-
cjg takiej formy prawnej zezwolen jest przepis z art. 28 ust. 1 Pdg, ktory
wskazuje, iz organ zezwalajacy wydaje (a wiec ma taki obowigzek) zezwo-
lenie na wykonywanie danej dziatalnosci gospodarczej, po stwierdzeniu, ze
spetnione zostaly wszystkie wymagane prawem warunki wykonywania
okres$lonej dziatalnosci. Nalezy tu zwrdci¢ uwage na forme czasownikowa,
jakag postuguje sie ustawodawca. Czynno$¢ organu zezwalajgcego zostata
okreslona inaczej niz koncesyjnego. Mianowicie koncesji sie ,udziela”,
a zezwolenie jest ,wydawane”. Ta druga forma wskazuje na czynnos¢ obli-
gatoryjng, natomiast pierwsza moze oznacza¢ przyzwoleniel0.

W literaturze, z reguty, mozna spotkac sie z konstatacja, iz zezwolenia
sa, podobnie jak koncesje, uchyleniem ogélnego zakazu podejmowania
i wykonywania okreslonej dziatalnosci gospodarczej - tzw. aktem zgody -
na rzecz okreslonego podmiotu lub podmiotéw, badz okreslonej formy wy-
konywania danej dziatalnoscill. Uwazam, natomiast, iz nalezatoby przyjac,
ze zezwolenia sa raczej pewnym zespolem obowigzkdw, wynikajgcych
z ustaw, natozonych na przedsiebiorce chcgcego podja¢ dziatalnos¢ gospodar-
czg w danej dziedzinie. Obowigzki owe polegajg na spetnieniu szczegélnych
warunkdw okreslonych prawem, obok przestrzegania przepisow prawa na-
tozonych ogdlnie na wszystkich przedsiebiorcéw12. Wymagania okreslone
w ustawie szczegolnej (odrebnej), a pozniej zindywidualizowane w zezwole-
niu, majg inny charakter - nie og6lny, a indywidualny - i wypetnienie ich
musi by¢ przez przedsiebiorce dokonane juz przed podjeciem dziatalnosci
i w trakcie jej trwania, badZ zagwarantowane w toku jej wykonywania.
Istotnym przy tym jest, ze wydanie przez odpowiedni organ decyzji, jakg
jest zezwolenie na podjecie danej dziatalnosci, jest uzaleznione od wypetnienia
owych warunkéw wskazanych prawem (art. 28 ustep 1 Pdg). W wypadku
zezwolen wiec, wypetnienie wszystkich ustawowych wymogéw, zobowigzuje
organ do wydania zezwolenia, a nie jest ono uzaleznione od innych dodat-

8 ,Uzyskania zezwolenia wymaga wykonywanie dziatalnoéci gospodarczej w zakresie okre$lonym w prze-
pisach odrebnych ustaw” (art. 27 ust. 1 Pdg).

9 ,0rgany zezwalajace oraz wszelkie warunki wykonywania dziatalnosci objetej zezwoleniami, a takze
tryb wydawania, odmowy wydania i cofania zezwolern okres$lajg przepisy odrebnych ustaw, o ile niniejsza
ustawa nie stanowi inaczej” (art. 27 ust. 2 Pdg).

10 W przepisach zauwazalna jest niekonsekwencja ustawodawcy, ktéry to w art. 28 ust. 2 pkt 2 méwi
o wniosku o ,udzielenie zezwolenia”.

11 Tak C. Kosikowski, Zezwolenia na dziatalno$¢ gospodarcza w prawie polskim, PWE, Warszawa 1997,
s.29in

12 Do takich ogdlnych, powszechnych obowigzkéw obejmujacych wszystkich przedsigbiorcéw niezaleznie
od rodzaju wykonywanej dziatalnoséci gospodarczej sg: obowigzek wpisu do rejestru przedsigbiorcéw, przestrze-
ganie zasad uczciwej konkurencji, poszanowania dobrych obyczajéw, oznaczenia zaktadu itp. - przepisy Roz-
dziatu 2 Pdg.
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kowych przestanek, zaleznych od subiektywnej oceny organuls. Chodzi
mianowicie o to, ze panstwo nakladajac wymog uzyskania zezwolenia, ma
by¢ jedynie gwarantem nalezycie wykonywanej dziatalnosci gospodarczej
w danej dziedzinie.

Z analizy przepiséw Rozdziatu 4 Pdg wynika, iz organ zezwalajgcy
(inaczej niz organ koncesyjny) nie jest uprawniony do zmiany udzielonego
zezwolenia, ani ograniczenia jego zakresu. Nie wskazuje na to definicja
organu zezwalajgcego (art. 4 pkt 2 Pdg), zaden z przepiséw proceduralnych
obejmujacych regulacje zezwolen (art. 28, 29, 31, 32 Pdg), ani delegacja
zawarta w art. 27 ust. 2 Pdg. Organ zezwalajacy jedynie wydaje, odmawia
wydania badz cofa zezwolenie. Wnioskowaé z powyzszego nalezy, ze zardéw-
no zakres przedmiotowy, jak i podmiotowy zezwolenia nie moze zosta¢ ani
zmieniony, ani ptynace z niego uprawnienia nie mogg ulec ograniczeniu.

Kolejng cechg, na ktorg nalezatoby zwréci¢ uwage, interpretujgc ksztatt
zezwolen jest to, iz z zasady (w przeciwienstwie do uregulowan konces;ji)
sg one wydawane na czas nieoznaczony (art. 31 ust. 1 Pdg). Tu jednak
ustawa przewiduje wyjatki (art. 31 ust. 2 i 3 Pdg), dlatego lepiej cechy tej
nie traktowac jako samoistnej, zasadniczo odrozniajgcej zezwolenia od kon-
cesji.

Ustawa Prawo dziatalnosci gospodarczej, stanowigc lex generalis w sto-
sunku do odrebnych ustaw, okresla w art. 28 og6lne reguty trybu wydawania
zezwolen. Ustawa stanowi, iz organ uprawniony, zanim wyda zezwolenie,
ma obowigzek skontrolowa¢ pod wzgledem formalnym zalaczone do wnio-
sku dokumenty i w razie potrzeby wezwa¢ do ich uzupetnienia, upewniajgc
sie tym samym, ze ubiegajacy sie podmiot spetnia warunki wymagane
prawem do wykonywania okreslonej dziatalnosci gospodarczej (art. 28 ust. 2
pkt 1)14. W tym tez celu organ zezwalajgcy ma prawo dokona¢ kontrolnego
sprawdzenia faktéw - czyli tzw. kontroli wstepnej: (art. 28 ust. 2 pkt 2)
Dopiero woéwczas, gdy organ zezwalajacy stwierdzi, iz spetnione zostaty
prawem wymagane warunki wykonywania dziatalnosci gospodarczej, wy-
daje zezwolenie, o ktore ubiegat sie podmiot (art. 28 ust. 1)

Nowoscia w zakresie trybu wydawania zezwolen jest uregulowana
w art. 28 ust. 3 Pdg rozprawa administracyjna. Instytucja ta nie jest nowg
w prawie polskim; znana jest przepisom Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego i uregulowana jest tam w Rozdziale 5 . Organ zezwalajgcy
przeprowadza rozprawe administracyjng w przypadku, gdy wydanie zezwo-

13 Nie mozna zgodzi¢ sie z C. Kosikowskim, ktéry réwniez w zakresie zezwolen, jako jedng z cech,
podnosi przestanke uznaniowosci: ,[...] zezwolenia majg zaréwno charakter decyzji zwigzanej, jak i moga by¢
wydawane w oparciu o swobodne uznanie, C. Kosikowski, Koncesje w prawie polskim, Krakéw 1996, s. 26.

14 ,Przed podjeciem decyzji w sprawie wydania zezwolenia organ zezwalajacy: wzywa wnioskodawce do
uzupetnienia, w wyznaczonym terminie, brakujacej dokumentacji poSwiadczajacej, ze spetnia on warunki okre-
$lone przepisami prawa, wymagane do wykonywania okre$lonej dziatalnosci gospodarczej” (art. 28 ust. 2 pkt 1).

15,Przed podjeciem decyzji w sprawie wydania zezwolenia organ zezwalajacy: moze dokona¢ kontrolnego
sprawdzenia faktéow podanych we wniosku o udzielenie zezwolenia w celu stwierdzenia, czy przedsigbiorca
spetnia warunki wykonywania dziatalnosci gospodarczej objetej zezwoleniem” (art. 28 ust. 2 pkt 2).

16, 0Organ zezwalajacy wydaje zezwolenie po stwierdzeniu, ze spetnione zostaly wymagane prawem wa-
runki wykonywania dziatalnosci gospodarczej w dziedzinie objetej obowigzkiem uzyskania zezwolenia” (art. 28
ust. 1).

17 Dz. U. 1980, Nr 9, poz. 26 ze zm.
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len wszystkim wnioskodawcom spetniajgcym warunki wykonywania dzia-
talnosci gospodarczej w danej dziedzinie (np. ze wzgledu na ograniczong
liczbe zezwolen) nie jest mozliwe. W takiej sytuacji, organ zezwalajgcy
obowigzany jest do umieszczenia ogtoszenia w Monitorze Sgdowym i Gos-
podarczym oraz w dzienniku o zasiegu ogélnokrajowym (art. 19 Pdg).
Pozytywnym elementem tej instytucji jest to, ze w wypadku jej zastosowa-
nia nastepuje jawna konfrontacja miedzy przedsiebiorcami. Rodzi sie jed-
nak i obawa, iz rozprawa administracyjna moze wprowadzac¢ do zezwolen
element uznaniowosci. Nasuwa sie bowiem pytanie - w jaki sposob zosta-
na wylonieni przedsiebiorcy, a dokitadnie, co zadecyduje o tym, ktorym
z wnioskodawcow zostanie wydane zezwolenie, skoro wszyscy oni spetniac
bedg prawem przewidziane warunki wykonywania dziatalnosci gospodar-
czej?

Ze wzgledu na zastosowanie drogi rozprawy administracyjnej w celu
wydania zezwolenia, ustawodawca postanowit, iz w tych wypadkach organ
ma obowigzek odstgpi¢ od reguly i wyda¢ zezwolenie na czas oznaczony
(art. 31 ust. 3 Pdg). Przyjmujac takie rozwigzanie, ustawodawca najpra-
wdopodobniej chciat zados¢uczyni¢ tym wnioskodawcom, ktérzy ubiegajac
sie 0 zezwolenie spetniali warunki wykonywania danej dziatalnosci gospo-
darczej, lecz z powodu ograniczonej liczby zezwolen, decyzji wyrazajgcej
zgode na wykonywanie dziatalnosci nie otrzymali. Dawatoby to szanse
ponownego ubiegania sie o zezwolenie tym, ktérzy wczesniej go nie otrzy-
mali.

Normy Prawa dziatalnosci gospodarczej rozwiazaly tez watpliwosci co
do mozliwosci zastosowania instytucji promesy. Otéz przepis art. 30 Pdg
-przenosi” ja z obszaru regulacji koncesji na grunt zezwolen, wyraznie
stwierdzajac, ze przedsiebiorca moze ubiegac sie o wydanie promesy zezwo-
lenia. Promesa wydania zezwolenia jest przyrzeczeniem wydania go w przy-
sztosci, pod warunkiem, ze przedsiebiorca nie dopusci do zmiany stanu
faktycznego, ani prawnego z chwili wydania promesy oraz, ze spetni wa-
runki przewidziane w promesie (ktore de facto sg warunkami wydania
zezwolenia). Ustawodawca w zakresie instytucji promesy odsyta do odpo-
wiednich przepiséw o koncesjonowaniu dziatalnosci gospodarczej (art. 24
ust. 4 pkt 3 Pdg). Wydanie promesy, zarowno jak i wydanie zezwolenia,
nastepuje w formie decyzji administracyjnej.

Przepisy Pdg wyliczaja, jakie przyczyny uzasadniajg cofniecie zezwole-
nia. Ustawa wyrdznia dwa mozliwe rozwigzania w tej kwestii: cofniecie
obligatoryjne i fakultatywne.

Pierwsze z nich (art. 32 ust. 1 Pdg) ma miejsce, gdy zostanie wypetnio-
na, cho¢ jedna z prawem przewidzianych przestanek: 1) wydano prawomocne
orzeczenie zakazujgce przedsigbiorcy wykonywania dziatalnosci gospodarczej
objetej zezwoleniem; 2) przedsiebiorca przestat spetnia¢ warunki okreslone
przepisami prawa, wymagane do prowadzenia dziatalnoSci gospodarczej
okres$lonej w zezwoleniu; 3) przedsiebiorca nie usunat, w wyznaczonym
przez organ wydajacy zezwolenie terminie, stanu faktycznego lub prawne-
go niezgodnego z przepisami prawa regulujacymi dziatalno$¢ gospodarczg
objeta zezwoleniem. Ponadto przedsiebiorca, do ktérego odnosi sie ktdéras
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z wymienionych wyzej sytuacji, nie moze, przed uptywem trzech lat od
dnia wydania decyzji o cofnieciu zezwolenia, ponownie wystgpi¢ z wnio-
skiem o wydanie zezwolenia w takim samym zakresie (art. 33 ust. 4 Pdg).

Drugie - fakultatywne - cofniecie zezwolenia moze nastgpi¢, gdy:
1) przepisy odrebne tak stanowig, lub 2) przedsiebiorca nie podjat tub
zaprzestat wykonywania dziatalnosci gospodarczej, na ktora uzyskat zez-
wolenie w drodze rozprawy administracyjnej. To ostatnie rozwigzanie uza-
sadnione jest ochrong intereséw pozostatych przedsiebiorcéw, ktorzy rowniez
ubiegali sie o zezwolenie i spetnili wszelkie wymogi przewidziane prawem,
ale pozytywnej decyzji nie uzyskali z powodu ograniczonej liczby zezwolen
na dang dziatalno$¢ gospodarcza.

Zastugujacym na uznanie jest przyjete w ustawie Prawo dziatalnosci
gospodarczej rozwigzanie, ktore nie uzaleznia zar6wno wydania, jak i cof-
niecia zezwolenia od zadnych przestanek okreslonych w spos6b nieostry
(bedacych klauzulami generalnymi). W literaturze natomiast spotyka sie
twierdzenia, iz mankamentem ustawy Pdg jest brak uregulowania wprost
sytuacji, w ktérych wnioskodawcy ubiegajgcemu sie o wydanie zezwolenia,
organ uprawniony odmawia wydania zezwolenial8. Wydaje sie jednak, ze
takie wskazanie nie jest niezbedne, gdyz z przepiséw ustawy (jak i samego
charakteru zezwolen) jasno wynika, iz dopiero spetnienie wszelkich wymo-
géw przewidzianych prawem skutkuje wydaniem zezwolenia. Niespetnienie
wiec cho¢ jednego z nich moze stanowi¢ podstawe do wydania decyzji
odmownej. Zasadnym wydaje sie, iz w takim wypadku odmowa wydania
zezwolenia powinna zosta¢ szczeg6lnie starannie uzasadnionalo.

Bardzo skrupulatnie ustawa Pdg wskazala, jakie elementy powinien
zawiera¢ wniosek o wydanie zezwolenia. W tym zakresie ustawa odsyta do
przepiséw o koncesjonowaniu dziatalnosci gospodarczej (art. 33 ust. 1 Pdg).
Art. 17 ust. 1 Pdg wskazuje, iz wniosek powinien zawiera¢: 1) oznaczenie
przedsiebiorcy, jego siedzibe i adres; 2) numer w rejestrze przedsiebiorcow;
3) okreslenie rodzaju i zakresu wykonywania dziatalnosci gospodarczej, na
ktéra ma by¢ udzielona koncesja/wydane zezwolenie; 4) informacje okreslo-
ne w przepisach odrebnych ustaw.

Ustawa Prawo dziatalnoSci gospodarczej w sposob ogdlny zakreslita
krag organéw uprawnionych w sprawach zezwolen. Definicja organu zez-
walajgcego zawarta zostata w stowniczku ustawowym w art. 4 pkt 2 Pdg
wskazujgc, iz organami wiasciwymi sg: organ administracji rzagdowej lub
organ jednostki samorzadu terytorialnego. Pamieta¢ nalezy, ze ustawa
w art. 27 ust. 2 Pdg odsyta do odrebnych ustaw w sprawie konkretnego
okres$lenia organéw kompetentnych w zakresie zezwoleh na okreslong dzia-
talnos$¢ gospodarcza.

Jak wskazujg przepisy Pdg, w gestii organéw uprawnionych lezy nie
tylko wydawanie, odmowa wydania i cofanie zezwolen na dziatalnos¢ gos-
podarczg (art. 27 ust. 2 Pdg), ale réwniez kontrola dziatalnosci gospodar-
czej. Uprawnienia kontrolne nie ograniczajg sie jednak tylko do kontroli

18 Por. W. Kubala, Kontrowersyjne zagadnienia reglamentacji dziatalno$ci gospodarczej, ,Monitor Pra-
wniczy” 2000, nr 9, s. 553.
19 Stosuje sie tu odpowiednio art. 107 8§ 1i § 3 k.p.a.
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wstepnej, o ktorej wspomniano juz powyzej (art. 28 ust. 2 pkt 1 Pdg.).
Istotng funkcjg, jakg sprawujg organy zezwalajgce, jest kontrola zasadni-
cza (art. 33 ust. 2 Pdg), w zakresie ktdérej organ uprawniony jest do
kontrolowania przestrzegania warunkéw wykonywania dziatalnosci gospo-
darczej objetej zezwoleniem20. W sprawie katalogu instrumentéw kontrol-
nych oraz trybu dokonywania kontroli stosuje sie odpowiednio przepisy
art. 21 ust. 2 -6 Pdg, ktére sa wiasciwymi w zakresie koncesji. Jak
z przepiséw wynika, nie tylko organ zezwalajacy, ale takze osoby przezen
upowaznione, a takze organy administracji wyspecjalizowane do kontroli
danego rodzaju dziatalnosci gospodarczej upowaznione przez organ zezwa-
lajacy, mogg sprawowac ten rodzaj kontroli.

Oprécz organéw zezwalajgcych, czynnosci kontrolnych moga réwniez
dokonywa¢ organy samorzgdu terytorialnego w gminie. Zakres uprawnien
wojta, burmistrz czy prezydenta, jest jednak inny niz organu zezwalajace-
go. Zostat on okres$lony art. 62 Pdg ust. 1 pkt 2 i art. 63 Pdg, do ktérych
stosuje sie odpowiednio art. 10 - 12 Pdg (dotyczace ogdlnych obowigzkow
przedsiebiorcow) oraz przepisami dotyczacymi zakresu, w jakim organy te
sg uprawnione do sprawowania kontroli (art. 21 ust. 2 -5 Pdg)21l. Ponadto,
na organach gminy spoczywa, okreslony w art. 64 ust. 1 Pdg, szczegdéiny
obowigzek: ,W razie powziecia wiadomosci o wykonywaniu dziatalnosci
gospodarczej niezgodnie z przepisami ustawy, a takze w razie stwierdzenia
zagrozenia zycia, zdrowia ludzkiego i moralnosci publicznej, niebezpieczen-
stwa powstania szkéd majgtkowych w znacznych rozmiarach lub narusze-
nia Srodowiska w wyniku wykonywania tej dziatalnosci, wojt, burmistrz
lub prezydent miasta niezwlocznie zawiadamia wiasciwe organy admini-
stracji rzadowej lub wiasciwe organy jednostek samorzadu terytorialnego”.
W braku mozliwosci wskazanego zawiadomienia, ustawa nadaje wspom-
nianym organom kompetencje do wstrzymania w drodze decyzji wykony-
wania dziatalnosci gospodarczej na czas niezbedny, nie dtuzszy jednak niz
trzy dni (art. 64 ust. 3 Pdg). Tak dalece idgce kompetencje sg witasciwie
zastosowaniem S$rodkoéw nadzoru, wykraczajgcymi poza zwykig kontrole.
Nadmieni¢ nalezy, ze podjetej we wskazanym trybie decyzji nadaje sie
rygor natychmiastowej wykonalnosci (art. 64 ust. 4 Pdg).

WPLYW REGULACJI PDG NA SPOJNOSC PRAWA W ZAKRESIE
PODEJMOWANIA DZIALALNOSCI GOSPODARCZEJ

Bardzo istotng kwestig, ktorej nalezy poswieci¢ uwage, jest problematyka
wprowadzenia w zycie regulacji Pdg obejmujgcych zasady funkcjonowania
zezwolen na dziatalnos¢ gospodarczg. Ustawa Prawo dziatalnosci gospodar-

20 Wydaje sie, ze zasadnym jest twierdzenie, iz kontroli zasadniczej organu zezwalajacego podlega¢ po-
winny nie tylko szczeg6lne warunki wykonywania dziatalnosci gospodarczej, ale takze ogélne warunki - na-
tozone na przedsigbiorcg, a wskazane w przepisach czesci ogélnej Pdg. W. Kubala twierdzi, iz art. 5 Pdg:
,zachowanie warunkéw” (okres$lonych w przepisach ogélnych ustawy), podnosi do rangi zasady ustrojowej.
Por. W. Kubala, Zezwolenie na wykonywanie dziatalnosci gospodarczej, ,Monitor Prawniczy” 2000, nr 7, s. 417.

21 Przepisy, o ktérych mowa stanowiag zupetne novum w zakresie ogélnych uprawnieh przyznawanych
organom gminy.
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czej tworzy nowag ,konstytucje gospodarcza‘;"22 - jak sie potocznie mowi
0 tej najwazniejszej, w sprawach publiczno-gospodarczych, ustawie —ktéra
przenosi na grunt ustawodawstwa zwyktego konstytucyjne zasady polskie-
go ustroju gospodarczego. Nalezg do nich przede wszystkim wolnosci i pra-
wa jednostki w sferze gospodarczej, a takze te zasady ustrojowe, ktore
charakteryzujg model przyjetego systemu gospodarczego. Konstytucja jed-
nak w omawianym zakresie pozostaje otwarta i nie wskazuje instrumentow
skutecznej realizacji tych zasad. Wskutek tego pozostaje jedynie odwoty-
wac sie do woli ustawodawcy zwyklego, ktory poprzez swojg aktywnosc
moze konkretyzowaé¢ generalne normy konstytucyjne.

Z uzasadnienia do ustawy wynika, ze Pdg ma tworzy¢ nowe ramy
prawne dla funkcjonowania przedsiebiorczosci w Polsce, w szczegdlnosci
regulowaé ma zasady podejmowania i wykonywania dziatalnosci gospodar-
czej, stanowi¢ podwaliny nowego prawa o charakterze publicznym.

Prawo publiczne gospodarcze, do ktérego naleza regulacje Prawa dzia-
talnosci gospodarczej, ze wzgledu na swag rozlegtos¢ i zmiennos¢ - uzasad-
niong przeobrazeniami w stosunkach gospodarczych - pozostaje prawem
otwartym i nieskodyfikowanym. Dlatego konieczne jest stworzenie jasnych,
przejrzystych regut, tworzacych sprawny mechanizm, na podstawie ktorego
mogliby swe dziatania oprze¢ przedsiebiorcy.

Krokiem ku stworzeniu takiego jednolitego systemu jest uporzgdkowa-
nie dotychczasowych form prawnych podejmowania dziatalnosci gospodar-
czej pod wzgledem pojeciowym (stanowi to niewatpliwg zalete ustawy).
Zadanie to speitnia art. 88 ust. 1 Pdg (Rozdziat 11 - ,Przepisy szczegolne,
przejsciowe i koncowe”), wprowadzajgc jednolitag nomenklature w zakresie
form reglamentacji: ,, llekro¢ w dotychczas obowigzujgcych przepisach uzywa
sie terminéw ,pozwolenie”, ,upowaznienie”, ,zgoda”, ,licencja”, oznaczaja-
cych formy reglamentacji dziatalnosci gospodarczej, nalezy przez to rozu-
mie¢ ,zezwolenie” w rozumieniu niniejszej ustawy. Taka regulacja jest
dopuszczalna i zgodna z ogdlnie przyjetymi zasadami okre$lajgcymi wza-
jemne stosunki norm o tej samej randze. Mianowicie ustawa Pdg wedtug
zasady lex posterior derogat legi priori, jako pézniejsza reguluje i porzad-
kuje materie ustaw wczes$niejszych. Poprzez wprowadzenie wskazanych
wyzej unormowarn, ustawodawca chce - w zakresie form regulacji dziatal-
nosci gospodarczej - zachowa¢ zaprowadzony porzadek i zabezpieczy¢ przy-
szte regulacje przed rozdzwiekiem w tej materii.

Ustanowione w Pdg zasady majg zapewni¢ jednolitos¢ charakteru pra-
wnego zezwolen. Na celowos¢ takiej regulacji wskazuje cytowany art. 27
ust. 2 Pdg: ,Ograny zezwalajace oraz wszelkie warunki wykonywania dzia-
talnosci objetej zezwoleniami, a takze tryb wydawania, odmowy wydania
1 cofania zezwolen okre$lajg przepisy odrebnych ustaw, o ile niniejsza
ustawa nie stanowi inaczej”. Stosujgc taki srodek techniki prawodawczej,
prawodawca chciat zapewni¢ stosowanie jednolitych regut, okreslonych
w Pdg, do wszystkich zezwolerh ustanawianych w ustawach odrebnych.

22 Zob. Prawo gospodarcze - zagadnienia administracyjnoprawne, pod red. naukowag M. Wierzbowskiego
i M. Wyrzykowskiego, PWN, Warszawa 1998, s. 19.
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Zastosowanej formule mogg jednak zosta¢ przeciwstawione ogdlnie
przyjete zasady o hierarchii i obowigzywaniu aktow prawnych, takie jak:
lex specialis derogat legi generali, czy lex posterior derogat legi priori,
ktérych zastosowanie odniesie odwrotny do zatozen ustawy skutek. Ustawa
Prawo dziatalnosci gospodarczej bowiem, jako ogdlna, wedtug zasady lex
specialis derogat legi generali, powinna da¢ pierwszenstwo normom wyra-
zonym w ustawie szczeg6lnej, tym bardziej, gdy sg one po6Zniejsze w sto-
sunku do regulacji Pdg - zgodnie z zasadg lex posterior derogat legi
priori2*

Nie mozna z gory wykluczy¢, ze ustawy odrebne nie bedg odmiennie,
niz czyni to ustawa Prawo dziatalnosci gospodarczej, regulowaly materii
zezwolen na dziatalno$¢ gospodarczg. Dla zachowania jednak porzadku
prawnego i z dbatosci o jednolitos¢ systemu prawnego, racjonalny ustawo-
dawca powinien kierowac sie normg zawartg w art. 27 ust. 2 Pdg (a takze
i innymi przepisami Rozdziatu 4 Pdg), by nie dopusci¢ do rozbieznosci
regulacji prawnych.

Zgodnie z przytoczonymi wyzej argumentami, ustawe Pdg nalezy uznac
za akt petnigcy szczegdlng role w ramach prawa gospodarczego publiczne-
go . Wskazuje na to tez sama nazwa aktu, okreslajagc ustawe ,prawem”.
Z uwagi na range ustawy Pdg, wszelkie ewentualne zmiany jej regulacji
powinny by¢ wprowadzane: ustawg o zamianie ustawy Pdg. Wskazujg na
to zasady tworzenia prawa25, a takze orzecznictwo TK26 chronigce pew-
no$é, trwatos¢ i jednolitos¢ prawa.

Obok norm ujednolicajagcych formy ingerencji panistwa w dziatalnos¢
gospodarczg i norm wprowadzajgcych ogdlne zasady regulujace funkcjo-
nowanie zezwolen, bardzo istotne znaczenie, ze wzgledu na charakter po-
rzadkujacy, majg przepisy regulujace dostosowanie ustaw odrebnych

23 Podobny wniosek mozna wyciagna¢ z twierdzenia K. Strzyczkowskiego, ktéry twierdzi, ze przepisy
Pdg w odniesieniu do zezwolen petnig wytacznie role przepiséw kolizyjnych, nie rozstrzygajacych kwestii
merytorycznych. Por. K. Strzyczkowski, Instytucje prawa dziatalnosci gospodarczej. Uwagi o projekcie ustawy
Prawo dziatalnosci gospodarczej, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 1999, nr 4, s. 2.

24 Podobnie A. Walaszek-Pyziot, Status prawny przedsiebiorcy w Swietle projektu ustawy - prawo dzia-
talnosci gospodarczej, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 1999, nr 5, s. 2 oraz E Bieniek-Koronkiewicz,
J. Sienczyto-Chlabicz, Dziatalno$¢ gospodarcza i przedsigbiorca na gruncie ustawy Prawo dziatalnosci gospo-
darczej, ,Przeglad Prawa Handlowego” 2000, nr 4, s. 13.

25 ,...niedopuszczalne jest, by ustawa o waskim zakresie normowania zmieniata ustawe o charakterze
fundamentalnym dla danych stosunkéw spotecznych, mimo, ze jest to formalnie mozliwe”, ,...zmiany ustawy
o charakterze fundamentalnym, powinny zosta¢ wprowadzone odrebng ustawa, poswigcong zmianom wiasnie
w tej ustawie”. Por. S. Wronkowska, M. Zielinski, Zasady techniki prawodawczej - komentarz, Wyd. sejmowe,
Warszawa 1997, s. 13.

26 Por. Orzeczenie TK z dn. 18.10.1994 r., K. 2/94 OTK 1994/2/36. Cytowane ponizej orzeczenie, co
prawda, odnosi sig¢ do regulacji kodeksowych, jednakze ze wzgledu na szczegélng role ustawy Prawo dziatal-
nosci gospodarczej w dziedzinie prawa publicznego gospodarczego, jego tre$¢ mozna odnie$¢ do tej wiasnie
regulacji nie bez powodu przeciez nazywanej ,konstytucjg gospodarczg”: ,...Zasady prawidtowej legislacji wy-
magajg wiec, by ustawodawca nader rozwaznie podejmowat nowelizacje kodekséw, a w kazdym razie, by
powstrzymywat si¢ od nowelizowania ich droga posrednia, gdy pozornie niezmieniony tekst kodeksu zostaje
wydrazony z tresci postanowieniami ustaw szczeg6towych”. Jak twierdzi TK dziatanie tego typu mozna by
okreéli¢ naruszeniem techniki prawodawczej. , Trybunat nie moze jednak powstrzymac sie od przypomnienia
szczegodlnej roli kodekséw i od wskazania niebezpieczenstw, jakie moga wynika¢ z niepotrzebnego ingerowania
w instytucje kodeksowe o podstawowym charakterze. Nie tylko moze to narusza¢ sp6jnos¢ obowigzujacego
prawa, ale moze tez utrudnia¢ prowadzenie dziatalnosci gospodarczej i zniecheca¢ podmioty krajowe, a zwia-
szcza zagraniczne do jej podejmowania”.
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(szczegdlnych) do przyjetych w Pdg zasad”’. Sa one zawarte w Rozdziale
11 ustawy Pdg, a ich ksztatt przedstawia sie nastepujgco.

Ustawodawca dokonat analizy obowigzujgcych dotgd aktéw prawnych
reglamentujgcych dziatalnos¢ gospodarczg. Po zweryfikowaniu zasadnosci
obowigzywania koncesji, jak i zezwolen, stworzyt na uzytek Pdg katalogi
tych rodzajow dziatalnosci gospodarczej, ktérych forma regulacji przez pan-
stwo powinna ulec zmianie. Pierwszy z nich zawarty zostat w art. 96 ust. 2
Pdg i wskazuje, ktére rodzaje dziatalnosci gospodarczej objete wymogiem
koncesji staty sie odtad dziatalnoscig objeta wytgcznie wymogiem uzyska-
nia zezwolen. Drugi z nich, okreslony art. 96 ust. 1 Pdg, wylicza te rodzaje
dziatalnosci gospodarczej, ktdre zwolnione zostaty od obowigzku uzyskania
zezwolenia czy koncesji, a zatem staly sie dziatalnoscig wolng od regulacji
panstwa. Zabieg taki uzasadniony zostat nadmiernym, jak dotad, ograni-
czaniem swobody dziatalnosci gospodarczej, ktore przejawiato sie w bezza-
sadnym obowigzywaniu zbyt wielu koncesji, jak réwniez, cho¢ w znacznie
mniejszym stopniu zezwolenh, zwiekszajac ingerencje panstwa w gospodar-
ke.

Regulacjami niezmiernie waznymi, w istotny sposob wptywajgcymi na
ksztalt porzadku prawnego, w zakresie wykonywania dziatalnosci gospo-
darczej, sg przepisy art. 98 ustawy Pdg. Rozwazania nalezy rozpoczaé¢ od
analizy ustepu 2 owego artykutu, ktérego tres¢ brzmi: ,Jezeli do dnia
wejscia w zycie niniejszej ustawy nie zostang ustawowo okreslone zakres
i warunki wykonywania dziatalnosci gospodarczej oraz wydawania zezwo-
len, o ktérych mowa w art. 96 ust. 2, oraz w ustawach odrebnych, jak tez nie
zostang wskazane informacje i dokumenty wymagane do ztozenia wnio-
skéw o wydanie zezwolenia, z mocy prawa wygasa obowigzek uzyskania
zezwolenia”. Przepis ten wielokrotnie juz zmieniany Swiadczy o tym, iz
ustawodawca wciaz nie realizuje natozonych na niego obowigzkéw stworze-
nia pewnego, statego prawa, a co za tym idzie zharmonizowanego systemu
prawnego. Mianowicie, wraz z uchwaleniem Pdg, ustawodawca chcac zmo-
bilizowa¢ sie do uporzadkowania przepiséw prawnych w ramach dziatalno-
sci gospodarczej, ustalit, ze jezeli do dnia wejscia w zycie ustawy - tj. do
1 stycznia 2001 r. - nie zostanag okreslone ustawowo zakres i warunki
wykonywania dziatalnosci gospodarczej objetej zezwoleniami oraz warunki
wydawania tych zezwolen, to z mocy prawa wygasnie obowiazek uzyskania
zezwolen na te rodzaje dziatalnosci.

W ciggu roku okazato sie, ze realizacja natozonego na siebie przez
ustawodawce obowigzku nie powiedzie sie, postanowiono wiec przediuzy¢
okres przejsciowy na dostosowanie odpowiednich przepiséw do nowych
regut Pdg o 6 miesiecy (do konca czerwca 2001 r.)28. Realizacja i tego
terminu okazata sie nierealna, wiec sejm postanowit ponownie wydtuzy¢

27 Mowa o fundamentalnych zasadach ustanowionych w Pdg, a tworzacych tzw. konstytucje gospodarcza,
ktéra ma by¢ podstawg prawa publicznego gospodarczego.

28 Ustawa o0 zmianie ustawy o Krajowym Rejestrze Sadowym, Prawa upadfosciowego, ustawy o poste-
powaniu egzekucyjnym w administracji, ustawy o wydawaniu Monitora Sadowego i Gospodarczego oraz usta-
wy - Prawo dziatalnosci gospodarczej z dnia 30.11.2000 r. (Dz. U. 2000, Nr 114, poz. 1193).
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okres przejsciowy o kolejne 6 miesiecynq . Tym razem jednak ustawodawca
dokonujgc zmian przepiséw popetnit kardynalny btgd. Chcac wprowadzic¢
nowelizacje nie tylko nie dochowat konstytucyjnie okreslonego minimalne-
go terminu publikacyjnego, ale zamierzat opublikowang nowelizacje wpro-
wadzi¢ w zycie z naruszeniem zasady lex retro non agit. Wygast bowiem
juz termin przejsciowy, w ktérym zmiany odpowiednich przepiséw miaty
zosta¢ dokonane i odtad niektére z regulowanych zezwoleniami dziatalno-
Sci gospodarczych (zgodnie z dyrektywa art. 98 ust. 2 Pdg), z mocy prawa,
staty sie dziatlalnoscia wolng. W efekcie Trybunat Konstytucyjny uznat
termin wejscia w zycie nowelizacji za sprzeczny z Konstytucjg3 . W swoim
orzeczeniu TK wprawdzie uznat, ze zgodnie z przepisami Pdg (art. 98 ust. 2)
obowigzek ubiegania sie o zezwolenie na wykonywanie okreslonych rodza-
jow dziatalnosci wygast, jednak ze wzgledu na wazny interes publiczny
okres przejSciowy moze zosta¢ przywrécony w odpowiednio ustalonym ter-
minie.

Jak wynika z analizy omawianych regulacji, w okresie od 30 czerwca
2001 r. do czasu przywro6cenia terminu przejsciowego dziatalno$¢ dotad
regulowana stata sie wolng, o ile brak byto w danym zakresie ustawowych,
kompletnych przepiséw o wykonywaniu dziatalnosci gospodarczej na pod-
stawie zezwolenia.

Zgodnie ze stanowiskiem TK okres przejsciowy na dostosowanie odpo-
wiednich regulacji ustaw odrebnych zostat przywrocony i przedtuzony do
31 grudnia 2001 r.31 Od tego czasu ponownie, niedostosowanie do Pdg,
regulacji ustaw odrebnych spowodowato uwolnienie z mocy prawa tych
dziedzin dziatalnosci gospodarczej od ingerencji panstwa i staly sie one
dziatalnoscig wolna.

Nalezy zauwazy¢, ze nowelizacja wprowadzona po wyroku TK weszta
w zycie 4 stycznia 2002 r.32, ponownie podnoszgac pytanie o zachowanie
prawidtowych terminéw i racjonalnos¢ dziatania ustawodawcy. Jakaz bo-
wiem logika we wstecznym wprowadzaniu obowigzkéw, ktére z uwagi na
uptyw czasu z powodéw obiektywnych nie bedg mogty zostaé zrealizowane.

Ustosunkowujac sie do orzeczenia TK twierdze, ze nalezy powtdrzy¢ za
sedzig TK - Lechem Garlickim, ktéry zgtosit zdanie odrebne do niniejszego
orzeczenia - iz rolg TK nie jest ,[..] naprawianie niedorébek procesu
legislacyjnego i wprowadzanie do porzadku prawnego przepisu, ktéry
w porzadku tym sie nie miesci. Zadanie tego naprawienia spoczywa na
ustawodawcy, bo tylko on moze unormowac porzadek odzycia obowiazkéw,
ktérych dotyczy art. 98 ust. 1 i 2, w sposéb zgodny z wymaganiami
panstwa prawnego”33. W efekcie tatwo jest zauwazy¢, ze pojawiajace sie

29 Ustawa z dnia 22 czerwca 2001 r. o zmianie ustawy - Prawo dziatalnosci gospodarczej (Dz. U. 2001,
Nr 147, poz. 1643).

30 Wyrok TK z dn. 10 pazdziernika 2001 r. sygn. K. 28/01, tekst sentencji opublikowany w: MP Nr 34,
poz. 565.

31 Dz. U. 2001, Nr 147, poz. 1643.

R Nowelizacja ogtoszona dn. 20 grudnia 2001 r. przywrdcita obowigzek uzyskania zezwolei na odpo-
wiednie rodzaje dziatalnosci gospodarczej do dnia 31 grudnia 2001 r. z dniem 4 stycznia 2002 r. (Dz. U.
2001, Nr 147, poz. 1643).

33 Orzeczenie TK z dn. 10 pazdziernika 2001 r., sygn. K 28/01.
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luki prawne w systemie prawa publicznego gospodarczego nie gwarantujg
sprawnosci jego funkcjonowania. Tym samym prawa obywateli nie sg nale-
zycie chronione. Ciggta zmiana przepisow wprowadzajgcych obowigzki przed-
siebiorcéw nie pozostaje w zgodzie z zasadg pewnosci i trwatosci prawa.

Aby jednak zakoriczy¢ catosciowe omdwienie art. 98 Pdg w czesSci odno-
szgcej sie do zezwolen, nalezy podjg¢ probe interpretacji ustepu 4 owego
artykutu. Zawarta w nim intencja ustawodawcy jest nader trudna do
odgadniecia, a wykladnia jezykowa niezrozumiata, dlatego zaproponuje po-
nizsza wyktadnie przepisu.

Artykut, jak mozna wnioskowa¢, okresla trzyletni termin utrzymujacy
w mocy obowigzujgce dotad, niezmienione przepisy ustaw odrebnych, na
podstawie ktérych majg by¢ wydawane zezwolenia. Jak wynika z tresci
artykutu mowa jest o przepisach ustaw wymienionych w art. 96 ust. 2 Pdg
oraz przepisach ustaw odrebnych - tych wiec, ktore regulowaty, badz
wcigz, w swej dostownej tresci, regulujg koncesjonowanie dziatalnosci gos-
podarczej - a takze tych, ktore na starych zasadach regulujg obowigzek
wykonywania dziatalnosci gospodarczej na podstawie zezwoleri. Taka regula-
cja Swiadczytaby o tym, iz jeszcze przez 3 lata (o ile przepisy ustaw od-
rebnych w tym czasie nie zostang poprawione) bedzie mozna wydawac
zezwolenia na podstawie przepiséw regulujgcych koncesjonowanie dziatalnosci
gospodarczej, lub tez na podstawie niepetnych, badz nieadekwatnych do no-
wych regut Pdg, przepisbw o zezwoleniach na dziatalno$¢ gospodarczg34.
Niezrozumiate jednak wydaje sie utrzymywanie, przez tak diugi okres czasu
(trzy lata), dotychczasowych przepiséw ustaw pozostajgcych w dysharmonii
z nowo wprowadzonymi zasadami reglamentacji dziatalnosci gospodarczej35.

Wyttlumaczeniem takiego kroku ustawodawcy (ustanowienia 3-letniego
terminu, o ile ten nie zostanie przedtuzony w odrebnej ustawie) moze by¢
celowe wprowadzenie takiej regulacji, ktéra zostawiataby mu furtke dla
realizacji obowigzku natozonego na siebie w art. 98 ust. 2 Pdg. Mianowi-
cie, w wypadku, gdyby mingt termin przejsciowy na dostosowanie odpo-
wiednich przepiséw ustaw odrebnych do regut Pdg w zakresie zezwolen,
miatby on wcigz sporo czasu na dostosowanie przepisow bez koniecznosci
uwalniania okreslonych dziedzin dziatalnosci gospodarczej od regulacji
panstwa. Wynikatoby z tego, ze mimo, iz z dniem 31 grudnia 2001 r. mina}
termin na dostosowanie odpowiednich przepiséw, to dziedziny dziatalnosci
gospodarczej, ktérych przepisy nie zostaty uregulowane zgodnie z art. 98
ust. 2 Pdg nie stajg sie wolne, bo ustawodawca ma jeszcze na ich dostoso-
wanie czas do 1 stycznia 2004 r.

34 Zgadzam sig z twierdzeniem M. Zdyba, ze mimo, iz ,z literalnego brzmienia art. 98 ust. 4 wywnio-
skowaé mozna, iz chodzi tu o niemozno$¢ zmiany ustaw odrebnych we wskazanym w nim terminie (...]" to
taki wniosek bytby wnioskiem absurdalnym, gdyz oznaczatoby to, ze ustawodawca sam zamknat sobie droge
do wprowadzania nowych regulacji zgodnych z nowo uregulowang rzeczywistoscig. Por. M. Zdyb, Prawo dzia-
talnosci gospodarczej, komentarz do ustawy z dn. 19 listopada 1999 r., Zakamycze 2000, s. 937 i n.

3H M. Zdyb wyraza podobny poglad w omawianej kwestii, aczkolwiek z interpretacji ustepu wycigga
jeszcze dalej idgce wnioski: ,Wydaje sie, ze przepis art. 98 ustawy winien by¢ skreslony, poniewaz uznaé
nalezy go badz za zbedny, badz za na tyle niezrozumiaty, ze budzi zbyt duze watpliwosci co do rzeczywistych
intencji ustawodawcy” [...] ,nalezatoby zgtosi¢ potrzebg zmiany albo wykre$lenia art. 98 ust. 4, poniewaz nie
wydaje sie, aby mozliwe bylo traktowanie zasad okre$lonych w tym przepisie jako instrukcyjnych”. Ibidem,
s. 937 i 938 - 939.
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Zada¢ jednak nalezy pytanie: jak pogodzi¢ tres¢ przepisu art. 98 ust. 4
Pdg iz: ,utrzymuje sie w mocy przepisy ustaw odrebnych, na podstawie
ktérych wydawane sg zezwolenia, o ktérych mowa w art. 96 ust. 2 oraz
w ustawach odrebnych”, z normg zawartg w art. 98 ust. 2, ktory stanowi,
iz: jezeli okreslone przepisy ustaw odrebnych nie zostang dostosowane do
regut Pdg, to ,z mocy prawa wygasa obowigzek uzyskania zezwolenia™

Z powodu niejasnego skonstruowania art. 98 Pdg niestety trudno jest
wywiez¢, ktérg z norm nalezy stosowac, a w efekcie czy obowigzek uzyska-
nia odpowiednich zezwolen wygasa, czy zostaje utrzymany w mocy.

Inna mozliwa interpretacja, zgodna z dostownym brzmieniem art. 98
ust. 4 Pdg: ,W terminie trzech lat od dnia wejScia w zycie niniejszej
ustawy utrzymuje sie w mocy przepisy ustaw odrebnych, na podstawie
ktérych wydawane sg zezwolenia, o ktérych mowa w art. 96 ust. 2 oraz
w ustawach odrebnych, o ile okres ten nie zostanie przedtuzony w odreb-
nej ustawie”, to taka, zgodnie z ktorg, regulacja omawianego ustepu mia-
taby sie odnosi¢ do przepisow ustaw odrebnych, w przeciwienistwie do
regulacji z art. 98 ust. 2 Pdg, ktdra to obejmuje jedynie normy dotyczgce
szczegb6towych, ustawowych regulacji zezwolen, ich wydawania, zakresu
i warunkdéw ich wykonywania. Wedtug tej interpretacji, ustawodawca miat-
by jeszcze czas do stycznia 2004 r. na poprawienie pozostatych, nie zmie-
nionych w trybie art. 98 ust. 2 Pdg przepiséw ustaw odrebnych.

Z powyzszych rozwazahn wyptywa wniosek, iz omawiane przepisy nie spet-
niaja wymogéw zwigzanych z zasadami poprawnej legislacji. Wydaje sie, ze
wymagajg one zmian dokonanych tak, by staly sie jasne i przejrzyste. Na tle
regulacji ustawy wprowadzajacych nowe zasady funkcjonowania dziatalnosSci
gospodarczej, zaktadajacych zaprowadzenie porzadku prawnego w tej dziedzi-
nie, moga one budzi¢ watpliwosci co do zastosowania odpowiednich przepiséw
i wywoltywac uzasadnione watpliwosci przedsiebiorcéw co do ich obowigzkdw.
Prawo publiczne gospodarcze jest tak istotng dziedzing prawa, iz nie powinno
w swych regulacjach zawiera¢ zadnych niedoméwien.

ZEZWOLENIA NA DZIAELALNOSC GOSPODARCZA W SWIETLE
USTAW SZCZEGOLNYCH

Od wejscia w zycie ustawy Prawo dziatalnosci gospodarczej minat juz
ponad rok. Nalezy zatem zweryfikowa¢ jaki skutek pociggnety za sobg
regulacje Pdg. Przypomniec trzeba, ze reguly te zostaly ustanowione celo-
wo, dla zaprowadzenia porzadku w tej dziedzinie prawa i stworzenia spéj-
nego, przejrzystego systemu prawnego.

Ponizej zostang przedstawione wyniki analizy aktéw prawnych, ktore
podzielone zostaty na dwie kategorie. W pierwszej omdwione zostang wy-
brane akty prawne z katalogu zawartego w ustawie Pdg w art. 96 ust. 2.
Obejmuja one te dziedziny dziatalnosci gospodarczej, ktérych wykonywanie
objete dotychczas koncesjonowaniem zastgpione zostato wymogiem uzyska-
nia zezwolenia. W drugiej scharakteryzowane zostana te akty prawne,
ktére przed wejsciem w zycie Pdg regulowaly zezwolenia i zezwolenia te
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zgodnie z Pdg zostaty utrzymane, a ktérych odpowiednie przepisy powinny
zosta¢ dostosowane do standardéw wprowadzonych ustawg Pdg.

Obowigzek dokonania zmian wynika z oméwionego wyzej artykutu 98
ust. 2 Pdg. Na jego podstawie bowiem ustawodawca zobowigzany byt,
ostatecznie do 31 grudnia 2001 r.36, dostosowac poszczeg6lne przepisy
ustaw odrebnych do zasad wprowadzonych ustawg Pdg, pod rygorem utra-
ty waznosci dotychczasowych przepisow o zezwoleniach na dziatalnosé go-
spodarczg, co w efekcie miato by uwolni¢ szereg dziedzin dziatalnosci
gospodarczej od regulowania ich przez panstwo.

Z przeprowadzonej analizy szeregu aktéw, wynika, iz stan prawny jest
zréznicowany. W wielu z nich wymagane zmiany zostaty dokonane, tzn.
zostaty ustawowo okreslone zakres i warunki wykonywania dziatalnosci
gospodarczej oraz wydawania zezwolen, wskazane tez zostaty informacje
i dokumenty wymagane do ztozenia wnioskéw o wydanie zezwolenia. Za-
czeto rdéwniez wprowadzac¢ zupeinie nowe regulacje ustawowe w miejsce
~wiekowych” juz i wielokrotnie zmienianych ustaw. Niemniej jednak okazu-
je sie, ze istnieje wcigz jeszcze grupa przepisow, ktére wymagajg zmiany,
a sg i takie, ktore stanowig nowe normy, niezgodne z postanowieniami
Pdg. Ze wzgledu na ograniczone ramy artykutu przedstawionych ponizej
zostanie przyktadowo zaledwie kilka aktéw prawnych

Sposréd ustaw z pierwszej grupy, jako pierwszg zanalizuje ustawe z dn.
25 lipca 2001 r. o wyrobie i rozlewie wyrobéw winiarskich oraz obro-
cie tymi wyrobami37. Jest to nowa ustawa, ktéra bedzie obowigzywac
w miejsce ustawy z dn. 29 sierpnia 1997 r. pod tym samym tytutem. Mimo,
ze ustawa juz zostata uchwalona, zacznie ona obowigzywac¢ dopiero od 10 li-
stopada 2002 r., ze wzgledu na jej dtugie - 12 miesieczne - vacatio legis.

Mozna powiedzie¢, ze nieomal wzorcowo akt ten realizuje postanowie-
nia Pdg w odniesieniu do dziatalnosci polegajacej na wyrobie i rozlewie
wyrob6éw winiarskich. Skrupulatnie okresla on: zakres wykonywania dzia-
talnosci objetej zezwoleniami, warunki wykonywania tej dziatalnosci,
a takze zakres i warunki wydawania zezwoleA. Ponadto wyraZnie okreslo-
ny zostat organ zezwalajacy, wskazane dokumenty i informacje, ktére dotg-
czy¢ nalezy do wniosku o wydanie zezwolenia. Pozytywnym rozwigzaniem
ustawy jest to, iz nakazuje ona w ciggu 14 dni od zakonczenia dziatalnosci
gospodarczej objetej zezwoleniem, powiadomi¢ o tym wiasciwy organ, a nie
(jak czynig to inne ustawy) uznaje zezwolenia za wygaste.

Ustawa nie wskazuje natomiast doktadnie w jakich wypadkach nastepuje
cofniecie zezwolenia. Zastosowanie wiec bedg tu miaty przepisy Pdg (art. 32).

Do czasu, zanim ustawa ta wejdzie w zycie, obowigzujg przepisy ,sta-
rej” ustawy. Zostaty one poprawione zgodnie z wymogami Pdg na poczatku
2001 roku

3% Wielokrotnie (jak wynika z wcze$niejszych rozwazan artykutu) termin, na dokonanie koniecznych
zmian, byt przedtuzany, co jak stwierdza Trybunat Konstytucyjny ,,...tego rodzaju dziatalno$¢ ustawodawcy —
polegajaca na wielokrotnym odstepowaniu od wcze$niej przyjetych postanowien - $wiadczy o jego niekonse-
kwencji i pozostaje ze szkodg dla zasady ochrony zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie
prawa”. Orzeczenie TK z dn. 10 paZdziernika 2001 r. sygn. K. 28/01.

37 Dz. U. 2001, Nr 128, poz. 1401.

3B Dz. U. 1997, Nr 124, poz. 783 ze zm., ostatnia zmiana z dn. 01.03.2001 r. (Dz. U. 2001, Nr 11, poz. 85).
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Kolejng ustawg, ktéra zamiast koncesjonowania dziatalnosci gospodar-
czej, wprowadza zezwolenia, jest ustawa z dn. 10 pazdziernika 1991 r.
o Srodkach farmaceutycznych, materiatach medycznych, aptekach,
hurtowniach i Inspekcji Farmaceutycznej39. Mimo uptywu czasu
przepisy dotyczgce regulacji zezwolen na wymieniong w ustawie dziatal-
no$¢ gospodarczg (wytwarzanie Srodkéw farmaceutycznych, materiatow
medycznych oraz prowadzenie aptek i hurtowni farmaceutycznych), w du-
zej mierze nie zostaty dostosowane do zasad Pdg. Warunki wykonywania
dziatalnosci gospodarczej na podstawie tej ustawy ma okresla¢ minister
wiasciwy do spraw zdrowia w drodze rozporzgdzenia. W ten sam sposo6b
majg zosta¢ okreslone warunki wydania zezwolenia, a takze szczego6towe
warunki i tryb cofniecia zezwolenia oraz szczegétowe wymagania, jakim
powinien odpowiada¢ wniosek o wydanie zezwolenia. W sprawach nie-
uregulowanych w ustawie dotyczacych postepowania w sprawach wydawa-
nia, odmowy wydania lub cofniecia zezwolenia ustawa wskazuje, iz: ,stosuje
sie odpowiednio przepisy o dziatalnosci gospodarczej’40. W zakresie nato-
miast prowadzenia dziatalnosci gospodarczej polegajacej na prowadzeniu
aptek lub hurtowni farmaceutycznych, nie zostaty okreSlone zadne warunki
uzyskiwania, badz wydawania zezwoleh, ani warunki prowadzenia takiej
dziatalnosci. Jedynie okreslono jakie warunki musi spetnia¢ i uprawnienia
posiada¢ osoba prowadzgca takg dziatalnosc.

Jedyng z nowel do ustawy, ktdra miata dostosowywaé przepisy ustawy
do Pdg byta uchwalona na poczatku roku 2001 r. poprawka, ktéra nakazu-
je, za kazdym razem, gdy w ustawie jest mowa o koncesji, rozumie¢ przez
to zezwolenie. W ten sposéb, jeszcze przez kilka miesiecy, do momentu
wejscia w zycie Prawa farmaceutycznego4l, ktore zastgpi omawiang usta-
we, nalezy stosowa¢ do zezwolen niezmienione przepisy ustawy. Czy wobec
tego, iz nie zostaty ustawowo okreslone zasady funkcjonowania zezwolen,
obowigzek uzyskania zezwolenia wygast z mocy prawa i dziatalno$¢ ta
stata sie wolng? Zgodnie z tresScig art. 98 ust. 2 Pdg i przyjeta linig
orzeczniczg Trybunatu Konstytucyjnego tak wtasnie powinno sie stac.

Kolejna, poddana analizie ustawa, tgczy dwa rodzaje - wedtug przyjetego
tu podziatu - dziatalnosci gospodarczej. Jedna, ktoéra zamiast koncesjonowa-
nej staje sie dziatalnoscig gospodarcza opartg na zezwoleniu —wytwarzanie
wyrobow tytoniowych, druga ktora wcigz pozostaje dziatalnoscia poddang
regulacjom o zezwoleniach - wyr6b i rozlew spirytusu. Mowa o ustawie
z dn. 2 marca 2001 r. o wyrobie spirytusu, wyrobie i rozlewie wyro-
boéw spirytusowych oraz wytwarzaniu wyrobéw tytoniowych42. Podob-

39 Dz. U. 1991, Nr 105, poz. 452 ze zm.

40 Art. 25 niniejszej ustawy w sposéb bardzo enigmatyczny okresla o jakie to przepisy chodzi. Wnioskowac¢
nalezy, ze chodzi tu o przepisy Pdg, ktére regulujg ogélne reguty prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Co
prawda cytowany przepis obowigzywat réwniez pod rzadami udg z 1988 r., jednak w zwigzku z zaistnieniem
nowego porzadku prawnego nalezy przepis interpretowaé jak na wstepie.

41 Dz. U. 2001, Nr 126, poz. 1381, ze zm. wyn. z Dz. U. 2001, Nr 154, poz. 1801 - ustawa z dn. 6 wrzeénia
2001 r. - Prawo farmaceutyczne. Ustawa powinna zgodnie z przepisami wej$¢ w zycie 01.04.2002 r., jednak
termin ten zostanie przesunigty na pazdziernik 2002 r.

42 Dz. U. 2001, Nr 31, poz. 353. Wraz z wejSciem w zycie ww. ustawy moc swg utracity: ustawa z dn.
22 kwietnia 1959 r. o zwalczaniu niedozwolonego wyrobu spirytusu (Dz. U. 1959, Nr 27, poz. 169 ze zm.)
i dekret z dn. 24 czerwca 1953 r. o uprawie tytoniu i wytwarzaniu wyrobéw tytoniowych (Dz. U. 1953, Nr 34,
poz. 144 ze zm.).
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nie jak i w pierwszej z omawianych ustaw, w wymienionych rodzajach
dziatalnosci gospodarczej, uregulowane zostaty bez zarzutu przepisy o za-
kresie i warunkach wykonywania dziatalnosci gospodarczej, zakresie i wa-
runkach wydawania zezwolen, a nadto o organach zezwalajgcych, wniosku
0 udzielenie zezwolenia i koniecznych dokumentach i informacjach (za-
Swiadczeniach). W spawie cofniecia zezwolenia ustawa odsyta do przepiséw
0 dziatalnosci gospodarczej (Pdg).

Jeszcze jednym przykiadem regulacji, gdzie dziatalno$¢ gospodarcza
objeta byta i jest nadal obowigzkiem uzyskiwania zezwolen jest ustawa
z dn. 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i prze-
ciwdziataniu alkoholizmowi43. Ustawowe przepisy regulujg zakres
1 warunki wykonywania dziatalnosci gospodarczej w zakresie hurtowej
i detalicznej sprzedazy alkoholu. Skrupulatnie okreslajg takze warunki
wydawania zezwolen na sprzedaz hurtowg, wskazujg organy zezwalajgce,
a takze tryb, w jakim nastepuje cofniecie zezwolenia dla obydwu rodzajow
dziatalnosci. Ustawa stanowi jednak, iz warunki sprzedazy napojow alko-
holowych okres$la¢ ma takze Rada gminy w drodze uchwaly (art. 12 ust. 2
ustawy). Ma ona takze okresla¢ warunki wydawania zezwolern na detalicz-
ng sprzedaz napojéw alkoholowych (art. 18 ust. 3 ustawy).

Wyrazng sprzeczno$¢ miedzy Pdg a przepisami ustawy wprowadza re-
gulacja, ktora odsytajgc generalnie w sprawach zezwolen do Pdg, stawia
zastrzezenie, ze przepisy te (Pdg) beda stosowane, o ile przepisy omawia-
nej ustawy nie stanowig inaczej (art. 183 ustawy). Taka regulacja jest
niezgodna z zatozeniami Prawa dziatalnosci gospodarczej (art. 27 ust. 2
Pdg), gdyz to ono wtasnie ma by¢ modelem wedtug, ktérego inne regulacje
powinny by¢ ksztattowane.

Tak wiec, mimo pozornie zgodnego z Pdg uporzadkowania przepiséw usta-
wy, regulujacych zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych, poszczeg6ine
przepisy44 wprowadzajg odmienng od zasad Pdg regulage. Pozostaje wiec
otwartym pytanie, ktére w takim wypadku przepisy powinny by¢ stosowane?

W ramach artykutu nie jest mozliwym blizsze przedstawienie wszy-
stkich uregulowan. Z przytoczonych jednak unormowan Kkilku zaledwie
zrodet prawa mozna wyciagna¢ wniosek, iz mimo zauwazalnej poprawy
w stanowieniu szczego6lnych regulacji, wcigz brak catosciowego, spojnego sy-
stemu regulujacego zezwolenia na wykonywanie dziatalnosci gospodarcze;j.

Z tresci przepiséw Pdg i rangi nadanej jej przez ustawodawce, nazywa-
jacego ustawe ,prawem”, stwierdzi¢ nalezy, iz ustawa petni szczegdlng role
w ramach prawa publicznego gospodarczego, a przede wszystkim stanowi
podwaliny funkcjonowania dziatalnosci gospodarczej45. Wyodrebnione w Roz-

43 Dz. U. 1982, Nr 35, poz. 230 ze zm.

44 Przyktadem takim moze by¢ art. 95 ust. 2 pkt 2 ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu
alkoholizmowi, ktéry stanowi, iz w przypadku ,utraty warunkéw wymaganych do uzyskania zezwolenia” zez-
wolenie wygasa. Tymczasem Pdg stanowi, iz w wypadku gdy ,przedsigbiorca przestat spetnia¢ warunki
okreslone przepisami prawa, wymagane do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej okreslonej w zezwoleniu”
woéweczas ,organ zezwalajacy cofa zezwolenie [podkr. moje - K.O.]".

45 Nie tylko w uzasadnieniu do ustawy wskazuje sig, iz ustawa ma charakter ustrojowy i jako taka
witasnie ma zajmowac szczegélne miejsce w porzadku prawnym. Por. K. Strzyczkowski, Instytucje prawa dzia-
talnosci gospodarczej. Uwagi o projekcie ustawy prawo dziatalnosci gospodarczej, ,Przeglad Ustawodawstwa
Gospodarczego” 1999, nr 2 s. 2.
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dziale 4 zasady, dajgce podstawe regulowania dziatalnosci gospodarczej za
pomocg zezwolen, sg dtugo oczekiwanymi i niezbednymi przepisami, ktore
majg prowadzi¢ do stworzenia nowego, stabilnego systemu prawnego.

Jednakze funkcjonowanie takiego jasnego systemu prawnego, pozbawione-
go wewnetrznych sprzecznosci, realizujgcego zasady zaufania obywateli do
panistwa i tworzonego w nim prawa uniemozliwiajg btedy legislacyjne,
nieprzestrzeganie regut ustanowionych w Pdg przez samego ustawodawce,
stosowanie ,trybéw zastepczych”, ktére doraznie majg tataé¢ luki prawne.
Najpilniejszym, w zwigzku z tym, zadaniem stojgcym przed ustawodawcg
jest zweryfikowanie i poprawienie przepisow przejsciowych i koncowych
w Rozdziale 11 Pdg, tak by staly sie one jasne i niesprzeczne, aby mozliwe
byto dokonanie ich spojnej interpretacji, zwtaszcza przez przedsiebiorcow,
jako ze chodzi o przepisy, ktére majg stanowi¢ o ich prawach i obowigz-
kach. W obecnej sytuacji trudno jest jednoznacznie stwierdzi¢, na podsta-
wie art. 98 ust. 2 i 4 Pdg, jaki jest obowigzujacy stan prawny.

Mimo wskazanych niejasnosci, w mozliwie jak najkrotszym czasie popra-
wione powinny zosta¢, zgodnie z regutami Rozdzialu 4 Pdg, pozostate, nie-
zmienione dotad przepisy ustaw odrebnych. Ich normy powinny tworzy¢
jeden, spojny system regulacji dziatalnosci gospodarczej w postaci zezwolen.

BUSINESS ACTIVITY PERMITS

Summary

The article deals with the issue of permits for business activity. This institution was regulated
in the Business Activity Law Act, which sets out a new legal framework for the public economic
law. The long-awaited general regulation of permits, indispensable on a free market, appeared as
late as 1999. This paper tries to explain the reasons why lack of previous regulations on permits
was a major legal loop in business activity. The Business Activity Law Act defines the legal char-
acter of the permits, course of issuing and cancelling them, and the competences of the issuing
authorities. The author further discusses the differences between a permit and a licence. The
general image of institution regulation has been supplemented with the author>s own remarks
and comments in addition to a presentation of the point of view of the doctrine.

A large part of the article is devoted to an analysis of the Business Activity Law Act provisions
that determine the permit regulating principles. In the author’s view this issue is especially signi-
ficant because of its crucial role in creating an ordered and coherent legal system. The underlying
assumption of the Business Activity Law Act is that the rules enforced in this act lay a foundation
under a new law that determines business activity principles in general, also being fundamental
for separate acts that regulate in detail permit-related procedures.

A year after the Act was passed, it is legitimate to carry out an analysis of whether the newly
introduced provisions regulating business activity fulfil their function and what their initial ef-
fects are on the way towards a comprehensive and ordered legal system. The study conclusions
present that there is still a shortage of regulations and the legislators work is delayed. Despite
some improvement one can still notice some incoherence in the permit regulations in separate acts
as well as contradiction between the Business Activity Law Act and special provisions. As an
example and in support of the hypotheses made, several legal acts have been presented with
special regulations concerning permits necessary to perform specified types of legal activity.



