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ZADANIA ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ
W DZIALALNOSCI GOSPODARCZEJ
(PROBLEM ZAKRESU OBOWIAZYWANIA
PRAWA DZIALALNOSCI GOSPODARCZEJ)

1 PRZEDMIOT USTAWY
PRAWO DZIALALNOSCI GOSPODARCZEJ

Ustawa z 1999 r. Prawo dziatalnosci gospodarczej (cyt. dalej: Pdg)
okres$la - w myél jej art. 1 - nie tylko ,zasady podejmowania i wykonywa-
nia dziatalnosci gospodarczej na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej”, ale
takze ,zadania organéw administracji rzadowej i organéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego w zakresie dziatlalnosci gospodarczej’l. Stanowi to
nowe ujecie legislacyjne w tego rodzaju akcie prawnym, ktorego celem jest
okres$lenie sytuacji prawnej ,przedsiebiorcy”, tzn. podmiotu, ktory bezpo-
srednio podejmuje i wykonuje ,dziatalno$¢ gospodarczg” w rozumieniu
przyjetym przez ustawe (art. 2). Nie oznacza to, ze ustawy regulujace
podejmowanie przez przedsiebiorce dziatalnosci gospodarczej (ustawy te
zresztg roznie mogg by¢ nazywane) miatyby pomijaé catkowicie ustalenie
kompetencji organoéw panstwowych w tym wilasnie zakresie. Bytoby to
bowiem réwnoznaczne z wyeliminowaniem norm publicznoprawnych ze
sfery podejmowania dziatalnosci gospodarczej przez podmioty nig zain-
teresowane, czego nie dopuszczajg zadne ustawodawstwa. Odmiennos¢
w przypadku nowej ustawy Pdg polega na tym, ze ustawa - jak mozna
wnosi¢ z tresci art. 1 - nie ogranicza sie tylko do tej tradycyjnej sfery,
ale i na tym, ze rozszerzajac przedmiot regulacji o zadania administracji,
przypisuje mu taka range, jak podejmowaniu i wykonywaniu dziatalno-
Sci gospodarczej przez przedsiebiorce. Zakresy tych dwoch przedmiotow
regulacji ustawowej, tzn. dziatalnosci gospodarczej przedsiebiorcy i za-
dan administracji, sg rézne, a nie zawsze wspoizalezne. W tym ujeciu
regulacja ,zadan administracji” wykracza poza tytut ustawy, a zatem
tres¢ art. 1 nalezatoby interpretowac jako zapowiedZ poszerzenia trady-
cyjnego zakresu unormowan przez tego typu ustawy oraz jako nowe
ujecie problematyki.

Mozna wiec postawi¢ pytanie, czy to nowe rozwigzanie legislacyjne jest
uzasadnione oraz jakie bedg jego konsekwencje? Zasadniczg kwestig jest

1 Art. 1 ustawy z 19.11.1999 r. - Prawo dziatalnosci gospodarczej (Dz.U. 1999, Nr 101, poz. 1178 ze zm.:
Dz. U. 2000, Nr 86, poz. 958, Nr 114 poz. 1193; Dz. U. 2001, Nr 67, poz. 679, Nr 49, poz. 509).
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to, w jaki spos6b zapowiedz ustawodawcy z art. 1 zostalta wypetniona
konkretng trescig prawna i jakie zadania administracji publicznej sg przed-
miotem przepisow ustawowych. Nie bez znaczenia - zaréwno z punktu
widzenia porzadku prawnego, jak i realizacji ustawy - jest réwniez stosu-
nek przepiséw ustawy Pdg do ustaw ustrojowo-kompetencyjnych.

2. DOSWIADCZENIA POLSKIE

W ustawodawstwie polskim, poprzedzajgcym ustawe Pdg z 1999 r., nie
ma przyktadéw tego rodzaju koncepcji legislacyjnej. Poprzednio obowigzu-
jaca ustawa o dziatalnosci gospodarczej z 1988 r.2 ustalata jedynie kompe-
tencje ,organu koncesyjnego”3 i ,organu ewidencyjnego”4, zwigzane Scisle
z ustanowionymi ograniczeniami w podejmowaniu i prowadzeniu dziatal-
nosci gospodarczej. Nie wyodrebniata natomiast rozdziatu dotyczacego ,za-
dan organéw administracji panstwowej”, ani tez zadania te nie byly
przedmiotem jej przepisow. Ustawa obowigzywata jeszcze 10 lat po przeto-
mie ustroju polityczno-gospodarczego, chociaz zadania Panstwa w stosun-
kach gospodarczych ulegly zasadniczym zmianom.

Przedwojenny polski akt prawny — rozporzadzenie Prezydenta Rze-
czypospolitej z 1927 r. o prawie przemystowym5 - réwniez nie okreslato
zadan administracji, chociaz w osobnym dziale (Dziat VIII) zawierato prze-
pisy dotyczgce ,wiladz przemystowych”6. ,Witadzami przemystowymi”
W rozumieniu rozporzadzenia - byly jednak wylgcznie wladze, ktére ,wy-
dajg zarzadzenia i orzeczenia” w | i Il instancji w sprawach dotyczacych
prowadzenia przemystu. Prawo przemystowe nie wykraczato wiec poza
przepisy proceduralne. Tego rodzaju regulacja korespondowata z zasadg
wolnosci gospodarczej, wyrazong w art. 3 rozporzadzenia, ktéry stanowit,
ze ,prowadzenie przemystu jest wolne i dozwolone kazdemu”. Rozporzadze-
nie okreslato tylko ograniczenia i wyjatki od tej zasady, ustalajgc wymogi
uzyskiwania odpowiednich koncesji7. Z tymi tylko ograniczeniami zwigza-
ne byly kompetencje administracji. Koncepcja legislacyjna tego aktu, jego
wewnetrzna konstrukcja i zakres uregulowan byty zatem konsekwentnie
realizowane.

2 Mowa tu o ustawie z 23 grudnia 1988 r. o dziatalnosci gospodarczej (Dz. U. 1988, Nr 41, poz. 324,
wielokrotnie zmienianej, ktéra jednak nie doczekata si¢ wydania tekstu jednolitego.

3 Pojecie ,organu koncesyjnego” wprowadzone zostato w Rozdziale 3: ,Koncesjonowanie dziatalnosci”
wyzej wymienionej ustawy i obejmowato ,naczelny lub centralny organ administracji panstwowej wiasciwy
ze wzgledu na przedmiot dziatalno$ci gospodarczej podlegajgcej koncesjonowaniu” (art. 20).

4 Pojecie ,organu ewidencyjnego” wymienione jest w Rozdziale 2: ,Postepowanie ewidencyjne” wspomnia-
nej ustawy. Art. 14 postanawia: ,Organem ewidencyjnym jest terenowy organ administracji panstwowej o wia-
Sciwosci szczegblnej w sprawach ewidencji dziatalno$ci gospodarczej stopnia podstawowego”. Na podstawie
ustawy z 17 maja 1990 r. zadania te przejgt organ gminy jako zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej
(Dz. U. 1990, Nr 34, poz. 198). Ustawa o dziatalnosci gospodarczej nie wyodrebnita pojecia ,organu zezwala-
jacego”, poniewaz nie regulowata spraw wydawania zezwolen.

5Rozp. Prezydenta RP z dnia 7 czerwca 1927 r. o prawie przemystowym (Dz. U. RP 1927, Nr 35, poz. 468
ze zm.) formalnie obowigzywato do 1972 r., uchylone na mocy ustawy z 8 czerwca 1972 r. o wykonywaniu
i organizacji rzemiosta (Dz. U. 1983, Nr 7, poz. 40).

6 Art. 131 - 134 wyzej wymienionego rozporzadzenia z 1927 r.

7 Np. art. 8 rozporzadzenia ustalat rodzaje przemystu, ktére wolno byto prowadzi¢ dopiero po uzyskaniu
koncesji.
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3. PRZYKLADOWE MODELE REGULACJI ZAGRANICZNYCH

Podobnie zagadnienia te reguluje prawo niemieckie. Centralng problema-
tyka niemieckiej ustawy —Prawo przemystowe (Gewerbeordnung) jest usta-
lenie warunkéw dopuszczenia do dziatalnosci gospodarczej i w tym tylko
zakresie okreéla ona ingerencje wtadz publicznych. Niemieckie prawo przemy-
stowe stracito na swym pierwotnym znaczeniu (obowigzuje ponad 100 lat),
jednakze nadal - po bardzo licznych zreszta nowelizacjach9 —odgrywa istotng
role réwniez w ramach nowoczesnej gospodarki wolnorynkowejl .

W sprawach organizacji i wtasciwosci wladz publicznych w tej dziedzi-
nie prawo przemystowe nie zawiera wiasnych regulacji. Przekazuje nato-
miast rzadom krajow zwigzkowych prawo okre$lania organdéw wiasciwych
do wykonywania tej ustawy i rozporzadzern wydanych na jej podstawie
(Gewerbeordnung, 8§ 155, a takze cytowane komentarze). Decydujace zatem
znaczenie w tym zakresie majg konstytucje krajow zwiazkowych i przepisy
organizacyjne, jako akty wykonawcze do konstytucji. Wszelkie uregulowa-
nia tego typu pozostajg wiec poza bezposrednim zakresem prawa przemy-
stowego.

Natomiast wprost w prawie przemystowym okre$lone zostaly kompe-
tencje nadzorcze. Dotyczy to jednak tylko przestrzegania przepiséw szcze-
gélnych, regulujgcych sytuacje pracownikéw zatrudnionych w przemys$lell,
w szczegélnosci ich ochrone przed wyzyskiem i niebezpieczeristwami dla
zycia, zdrowia i moralnosci oraz zwalczanie nielegalnego zatrudnienia.
W tym zakresie prawo przemystowe wprowadza szczegdlne zasady doty-
czace wiasciwosci organdéw: nadzér moze by¢ sprawowany przez wiadze
policyjne (tzw. policja administracyjna), a obok tych wtadz wytgcznie przez
specjalne urzedy i pracownikéw mianowanych przez rzad kraju zwigzkowego.
Struktury te sg wylgczone z administracji ogo6lnejl2. Prawo przemystowe
okres$la takze zadania tych organéw. Urzedy zobowigzane sa do skitadania
rocznych sprawozdan ze swej dziatalnoSci. Majg obowiagzek wspotdziatania
z innymi wiasciwymi organami, zwitaszcza w przypadkach zwalczania nie-
legalnego zatrudnienia w réznych jego formach 3. Jest to wiec regulacja

8 Pierwotny tekst Prawa przemystowego z 1869 r. (cyt. dalej: Gewerbeordnung) po utworzeniu paristwa
niemieckiego byt stopniowo wprowadzany na obszar catych Niemiec w wersji z 26 lipca 1900 r. (Reichgesetz-
blatt, s. 871). Aktualnie obowigzuje w wersji z 22 lutego 1999 r. (BGB1. I, s. 202 z dalszymi zmianami; ostatnia
z nich w BGBL. |, s. 1658, 1660). Blizej na temat rozwoju niemieckiego prawa przemystowego zob.: R. Schmidt
(hrsg.), Offentliches Wirtschafisrecht, Besonderer Teil 1, § 1 Gewerberecht, autorstwa W. Frotschera, (cyt.
dalej: W. Frotscher), 1955, w szczeg6lnosci s. 8; Sieg, Leifermann, Tettinger, Gewerbeordnung, erlautert von
Prof. Dr. Peter J. Tettinger, Munchen 1988, s. 8 i n. (cyt. dalej: P. Tettinger); P. Tettinger, R. Wautz, Gewer-
beordnung, wyd. 6, Minchen 1999.

9 Zmiany Gewerbeordnung zwigzane byly z wydawaniem ustaw dotyczacych zwlaszcza poszczegdlnych
dziedzin gospodarki. Mimo to uwaza sig, ze Gewerbeordnung nie stracito znaczenia jako akt ksztattujgcy
podstawy prawne, zwtaszcza dla tych rodzajéw dziatalnosci przemystowej, ktére nie sg regulowane w ustawach
szczegblnych, a nadto stosowane jest subsydiarnie dla pozostatych; por. W. Frotscher, op. cit., s. 9 i in.

10 Opinie na ten temat zob. m.in.: W. Frotscher, op. cit., w szczegélnosci s. 12 i 14; P. Tettinger, op. cit.,
s. 8iin.

1 Dotyczy to Tytutu VII: ,Gewerbliche Arbeitnehmer (Gesellen, Gehilfen, Lehrlinge, Betriebsbeamte,
Werkmeister, Techniker, Fabrikarbeiter)”, § 105 i n.

12 Na ten temat zob. takze C. Banasinski, w: Analiza prawa przemystowego w Polsce (1927 - 1949) oraz
prawa przemystowego w Unii Europejskiej, Szwecji, Francji, Hiszpanii, Niemczech, Austrii i Szwajcarii, Mi-
nisterstwo Przemystu i Handlu, Warszawa 1995, s. 204 - 205.

13 Gewerbeaufsichtsbehorde, § 139, ust. 1 i 8; P. Tettinger, R. Wautz, op. cit., s. 874 i n.
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szczegllna, nie majgca miejsca w innych aktach prawnych o dziatalnosci
gospodarczej. Komentatorzy prawa przemystowego podkreslaja, ze tego ro-
dzaju przepisy, nalezace z istoty swej do prawa pracy, naruszajg systema-
tyke prawng, a prawo przemystowe traci przez to swojg przejrzystoscla.

Ze znanych mi innych zagranicznych aktéw prawnych dotyczacych pro-
wadzenia dziatalnosci gospodarczej bardzo szeroko zadania administracji
publicznej w tej dziedzinie okresla tylko hiszpariska ustawa o przemysle
z 16 lipca 1992 r.15 Zbudowana jest na innych zasadach niz ustawy ,prawa
przemystowego” pozostatych paristw zachodnich. Ma do$¢ szeroko zakreslony
cel, a mianowicie: ,utworzenie podstaw porzadku sektora przemystowego,
jak réwniez kryteriow koordynacji dziatanh organéw administracji panstwowej
zgodnie z art. 149.1.1. i 149.1.13 Konstytucji Hiszpanskiej”16 (,Postanowie-
nia ogodlne” - art. 1. ,Cel”). Realizacje tego celu majg zapewni¢ nastepujgce
zamierzenia: ,1) zapewnienie warunkow i ochrona wolnej dziatalnosci prze-
mystowej, 2) modernizacja i promowanie przemystu i technologii, innowa-
cyjnos¢ i doskonalenie konkurencyjnosci, 3) zapewnienie bezpieczenstwa
i jakosci w sektorze przemystowym, 4) okres$lenie odpowiedzialnosci”. Da-
zeniem ustawy jest takze ,dziatanie na rzecz zharmonizowania celéw prze-
mystu z ochrong $rodowiska” (art. 2. ,Dgzenia”).

Ramy Konstytucji stanowig o kompetencjach organdéw parnstwa w za-
kresie podstawowych funkcji w gospodarce i koordynacji w og6lnym plano-
waniu gospodarki. Chodzi przy tym o jedno$¢ porzadku catego systemu
gospodarczego, obejmujgcego zaréwno zadania panstwa, jak i wspdlnot
autonomicznych. Z drugiej strony, ,zadania administracji nie moga naru-
sza¢ zasady wolnosci dzialania przedsigbiorstw”, wyrazonej réwniez w Kon-
stytucjil7.

W Swietle tych przepisdéw system prawny gospodarki Hiszpanii stanowi
spbéjna catosé18.

W ramach administracji panstwa podstawowag role w zakresie gospo-
darki odgrywa Ministerstwo Przemystu, Handlu i Turystyki. Analizowana
ustawa wyraznie to eksponuje: ,W ramach kompetencji administracji pan-
stwowej na Ministerstwo Przemystu, Handlu i Turystyki spada obowigzek
zaproponowania i realizacji polityki obejmujgcej dziatania ujete w niniej-
szej ustawie i nie przypisane w spos6b wyrazny innym resortom”. | dalej:
»Inne organy administracji panstwowej majg obowigzek konsultowania sie
z Ministerstwem Przemystu, Handlu i Turystyki w nastepujgcych spra-
wach...” - i tu nastepuje ich wyliczenie (art. 3 ust. 5 i 6 ustawy). Ze

14 P. Ttettinger, op. cit., s. 10, 347 i n.

15 Ustawa nr 21/1992 z dnia 16 lipca 1992 r. - La ley de industria, publikowana w ,Bolletin Oficial del
Estado” nr 176, z 23 lipca 1992 r.; ttumaczenie na jezyk polski: Ministerstwo Przemystu i Handlu, 1995 r.

16 Ustawa odsyta wprost do wskazanych artykutéw Konstytucji Hiszpanskiej z 1978 r. Art. 149.1.13.
stanowi o wytgcznych kompetencjach panstwa w zakresie podstawowych funkcji i koordynacji dziatania w pla-
nowaniu ogélnym gospodarki... poniewaz jest to zagadnienie powigzane z zasada wolnosci dziatania przedsie-
biorstw w ramach gospodarki rynkowej, natomiast art. 149.1.1. okreé$la zasade dodatkowego zatwierdzania
przez panstwo .. w celu uregulowania zasad funkcjonowania przemystu. Blizej zob. T. Pajor, Hiszpania,
w: Analiza prawa przemystowego..., op. cit., s. 142 - 167 (cyt. dalej: T. Pajor).

17 Zob. ,Okres$lenie motywéw” - wstep do cytowanej ustawy z 1992 r.

18 Nie wymieniam w tym miejscu innych ustaw dotyczacych przemystu. Ustawa o przemys$le z 1992 r.
miata m.in. za zadanie uporzadkowanie wielu rozwigzan prawnych obowigzujacych w tym zakresie.
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wzgledu na wewnetrzng, zdecentralizowang strukture panstwa, bardzo istot-
ne jest okre$lenie w ustawie form wspoétpracy i wspdtdziatania organéw
administracji paristwowej ze wspdlnotami autonomicznymi. Charakterysty-
czne dla ustawy jest dgzenie do mozliwie precyzyjnego rozdzielenia zadan
organow panstwowych, poszczegdélnych szczebli samorzadu terytorialnego
i wspdlnot autonomicznych19.

Hiszpanska ustawa o przemysle tworzy tez caly szereg nowych organow
zwigzanych z przemystem. | tak, powotany zostat Komitet ds. Konkuren-
cyjnosci w Przemysle (art. 7) jako organ doradczy przy Ministrze Przemy-
stu, Handlu i Turystyki. Szczeg6lne znaczenie przypisuje sie powotanej
Radzie Koordynacyjnej ds. Bezpieczenstwa Przemystowego (art. 18). Pro-
blemom bezpieczeristwa i jakosci w przemysle poswiecona jest Cze$é IlI
ustawy (art. 8 - 20), co wskazuje na centralne znaczenie tej problematyki,
gtownie ze wzgledu na potrzeby obrotu miedzynarodowego. Zatozono takze
Rejestr Przedsiebiorstw Przemystowych i powotano do zycia Komitet Reje-
strow i Informacji Przemystowej, podporzadkowany Ministerstwu Przemystu,
Handlu i Turystyki (Czes$¢ IV ustawy). Celem Rejestru jest zapewnienie
informacji na temat dziatalnosci przemystowej i jej rozmieszczenia teryto-
rialnego, potrzebnej przy realizacji zadan organéw administracji publicznej
w dziedzinie gospodarczej i przemystowej oraz powszechne udostepnienie
informacji niezbednych obywatelom, a zwitaszcza przedsigebiorcom (art. 21 - 25).
Szczegélnym zadaniem Komitetu jest natomiast koordynacja w sprawach
rejestrowania i wymiany informacji miedzy organami administracji pan-
stwowej i wspdélnot autonomicznych (art. 26).

Przepisy Konstytucji, jak i wymieniona wyzej ustawa, okresSlajg zatem
catosciowo strukture aparatu gospodarczego i jego zadania. Administracja
wptywa na rozwo6j gospodarczy, dysponujac roznymi $srodkami oddziatywa-
nia, zaréwno posrednimi, jak i bezposrednimi. Gtdwnym jednak jej celem
jest tworzenie warunkéw rozwoju przemystu. Ustawa naklada obowigzek
m.in. ustalania programoéw wspierajagcych dziatalno$¢ gospodarczg. Jedno-
czesnie ustawa dopuszcza mozliwos¢ ograniczania wolnosci przemystowej,
ustalajac jednak tylko ogdlne zasady. | tak, ustawa postanawia, ze ,wczes-
niejsze zezwolenie administracyjne wydawane przez wiasciwe organa admi-
nistracji jest konieczne przy podejmowaniu, rozwoju lub przemieszczaniu
dziatalnosci przemystowej w nastepujgcych przypadkach: a) gdy ustawo-
dawstwo stanowi tak z przyczyn istotnych dla interesu publicznego, b) gdy
stanowig tak przepisy wprowadzone w celu uregulowania zobowigzan pan-
stwowych, wynikajgcych z porozumien i uméw miedzynarodowych”20.

Podsumowujac, hiszpanska ustawa o przemysle z 1992 r. stanowi bar-
dzo oryginalny akt prawny, okreslajagcy w szczeg6lnosci powinnosci orga-
noéw. Odwotujac sie do przepiséw konstytucyjnych i zasad prowadzenia
dziatalnosci przemystowej, reguluje blizej zadania wtadz publicznych: pan-
stwowych i wspo6lnot autonomicznych. Jej celem jest wytyczenie zasad

19 Zob. T. Pajor, op. cit., s. 154 i n.

20 Zasady udzielania zezwolen okreélaja odrebne przepisy, regulujace poszczegélne dziedziny dziatalnoéci
przemystowej. W szczeg6lnosci istotne znaczenie ma Dekret Krélewski z 1980 r. o zniesieniu ograniczen
w przemysle (Real Decreto 2135 de liberazicion industrial z 26 wrze$nia 1980 r.).
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regulowania dzialalnoscig gospodarczg przez organa administracji publicz-
nej, koordynacji ich zadan oraz okresSlenie dziatan organéw w stosunku do
sektora przemystowego. Tak kompleksowo ujete przepisy, pozostajgce
w zgodnosci z zasadami gospodarki rynkowej, zapewniaja jedno$¢ porzad-
ku prawnego w stosunkach gospodarczych.

4. ZALOZENIA | PROJEKTY NOWYCH REGULACJI

Prace legislacyjne nad nowa ustawg o dziatalnosci gospodarczej trwaty
kilka lat; podjete przez Ministerstwo Przemystu i Handlu formalnie rozpo-
czely sie w 1996 r.

Pierwotnie nadano projektowi tradycyjny tytut ,Prawo przemystowe”.
Zatozenia do projektu zapowiadaty klasyczny zakres przedmiotowy ustawy:
miata ona stworzy¢ ,ramy prawne funkcjonowania przemystu, handlu
i ustug”21. Problem kompetencji organéw administracyjnych stawiany byt
tylko z punktu widzenia trybu postepowania i jego instancji. Tego rodzaju
podejscie wydawato sie wystarczajgce i w petni uzasadnione. W ,Zatoze-
niach” postanowiono, ze ,w postepowaniu administracyjnym z zasady pier-
wszg instancjg ma by¢ wojt tub jego odpowiednik, drugg instancjag
wojewoda. Nadzér panstwowy ma sprawowaé Minister Przemystu i Handlu
(Minister Gospodarki)”.

Kolejne projekty ustawy zaczety jednak zmierza¢ w innym Kkierunku.
Juz pierwszy z nich22 wyodrebnit rozdziat tradycyjnie zatytutowany ,Wiadza
Przemystowa” (p6zniej zmodyfikowany na ,Administracja przemystowa”23).
Obejmowat ogdlne klauzule okres$lajace zadania administracji, wyliczat orga-
ny ,wiadzy przemystowej” i szeroko regulowat ,panstwowy nadzor przemysto-
wy”, obejmujacy tez funkcje kontrolne. Wptyneto to na nowe okreslenie
zakresu ustawy, ktory miat obejmowacé ,zasady podejmowania i wykonywa-
nia przemystu oraz organy wiasciwe w tych sprawach”. Mozna stad wno-
si¢, ze celem ustawy nie byto jeszcze ustalenie ,zadan organow”, a tylko
ich whasciwosci w konkretnych sprawach regulowanych w ustawie24. Jed-
nakze juz w tekscie projektu problem ten potraktowano znacznie szerzej.

Intencjg projektodawcow byto niewagtpliwie wskazanie na zasadniczg
przemiane pozycji administracji w stosunkach gospodarczych w systemie
gospodarki rynkowej oraz jej stosunku do przedsiebiorcow. Chodzito takze
0o uwzglednienie zmiany w ramach organizacji panstwowego aparatu go-

21 Ministerstwo Przemystu i Handlu, Zatozenia do projektu ustawy Prawo Przemystowe. Projekt, War-
szawa, luty 1996 r.

22 Uwagi odnosze do projektu ustawy Prawo Przemystowe z 25 listopada 1996 r. Wczesniejszy projekt
z 16 czerwca 1996 r. nie byt jeszcze kompletny (Zrédto informacji: wiasna dokumentacja jako eksperta Mini-
sterstwa w poczatkowej fazie dyskusji nad projektem).

23 Dotyczy to projektéw z 30 wrze$nia i 17 pazdziernika 1996 r. Pézniejsze projekty, np. z marca 1998 r.
wprowadzity tytut ,Administracja Gospodarcza”, ktéry uznano jako szerszy w poréwnaniu z ,Administracjg
przemystowg”.

24 Jak z powyzszego wynika polityka legislacyjna byta w tym zakresie wyjatkowo chwiejna. Jeden
z pbzniejszych projektéw - z marca 1998 r. nie wprowadzit do art. 1 ustawy problematyki organéw admini-
stracji. Nie oznaczato to jednak rezygnacji z odpowiednich postanowiern w tek$cie ustawy (rozdziat 8. Admi-
nistracja gospodarcza), ktéry nie réznit si¢ od wczesniejszych projektow.
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spodarczego. Jedng z istotnych nowych kwestii, z ktéorymi zetkneli sie
projektodawcy, byt stopieh decentralizacji kompetencji organéw w spra-
wach podejmowania dziatalnosci gospodarczej. Ustawa miata rozstrzygnac,
czy kompetencje te powinny koncentrowac sie w organach centralnej admi-
nistracji rzagdowej, czy tez powinny by¢ udziatem organéw samorzadowych.

Samo zatem wyodrebnienie przepiséw ustrojowych réznito projekty no-
wej ustawy od obowigzujacej wowczas ustawy o dziatalnosci gospodarczej
z 1998 r. Jednakze og6lnikowos$¢ szerszego zakresu zadari administracji
musiata od poczatku budzi¢ zastrzezenia. Wiadomo bowiem, ze ogdlne
sformutowania obowigzkéw (np. ,popieranie rozwoju przemystu”) nie rodza
jeszcze skutkéw prawnych.

5. ,ORGAN KONCESYJNY” 1 ,,ORGAN ZEZWALAJACY”
W USTAWIE Z 1999 R.

Na tle kilku przedstawionych wyzej przyktadéw regulacji prawnych
(ograniczonych ramami krétkiego artykutu) mozna oceni¢, jak rézny jest
model przyjety w polskiej ustawie Pdg z 1999 r. Wstepnie narzuca sie
wniosek, ze ustawa 1999 r. odbiega od dotychczas obowigzujagcych w tym
zakresie polskich ustaw, natomiast zarysowujg sie pewne podobienstwa
z ustawa hiszpanskag z 1992 r. Wymaga to jednak blizszej analizy polskich
przepiséw.

Okreslenie w ustawie Pdg ,zadan organdéw administracji rzadowej i or-
ganéw jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie dziatalnosci gospo-
darczej” zapowiedziane zostato - na co juz wcze$niej zwracatam uwage -
w art. 1 ustawy. Konsekwentnie odrebny Rozdziat 8 pod tym wiasnie
tytutem zostal w ustawie w catosci poswiecony tej wiasnie materii.

Skoro jednak mowa o organach, nie mozna poming¢ faktu, ze inne
jeszcze przepisy dotyczace organdw znajdujg sie poza tym rozdziatem. Nad-
to, w ustawowym ,stowniczku” przed regulacjami podstawowymi wysuniete
zostaty definicje organow, ktdre decyduja o podejmowaniu dziatalnosci go-
spodarczej przez przedsiebiorcow. Ustawodawca wyodrebnia mianowicie
pojecie ,organu koncesyjnego” i ,organu zezwalajgcego”, co wigze sie
z dwoma réznymi upowaznieniami do prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej: koncesjg i zezwoleniem, a takze z réznym zakresem kompetencji tych
organéw.

| tak, postanawia sie (art. 4 pkt 1), ze uzyte w ustawie okreslenie
»,0rgan koncesyjny” oznacza ,organ administracji rzgdowej lub organ jedno-
stki samorzadu terytorialnego upowazniony na podstawie ustawy do udzie-
lania, odmowy udzielania, zmiany i cofania koncesji”; ,organ zezwalajgcy”
oznacza ,organ administracji rzadowej lub organ jednostki samorzadu
terytorialnego upowazniony na podstawie ustawy do wydawania, odmowy
wydania i cofania zezwolenia” (pkt 2). Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze
»,organ zezwalajacy” jest nowym pojeciem. Mozna wiec przyjac¢, ze jego
wprowadzenie jest konsekwencjg dgzen ustawodawcy do wyraznego odrdz-
nienia takze i w ten sposdb ,koncesji” od ,zezwolen”.
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W zwigzku z tym kompetencje ,organu koncesyjnego” i ,zezwalajgcego”
zostaty okresSlone w dwoch réznych rozdziatach ustawy - w rozdziale
0 ,koncesjonowaniu dziatalnosci gospodarczej” (Rozdziat 3) i o ,zezwole-
niach na wykonywanie dziatalnosci gospodarczej” (Rozdziat 4). | taka kon-
strukcja jest uzasadniona, odpowiada réznej sytuacji tych organéw wobec
przedsiebiorcow i w takim wiasnie rozumieniu kompetencje te powinny by¢
realizowane.

Inaczej przedstawia sie sposOb okreslania wiasciwosci tych organodw.
Art. 15 w Rozdziale 3 postanawia bowiem generalnie, ze ,udzielanie, od-
mowa udzielania, zmiana i cofniecie koncesji nalezy do ministra wia-
sciwego ze wzgledu na przedmiot dziatalnosci gospodarczej podlegajgcej
koncesjonowaniu” z zastrzezeniem: Jezeli przepisy odrebnych ustaw
nie stanowia inaczej” (podkr. moje - T.R.). Natomiast w przypadku zezwo-
lern sytuacja jest odwrotna - to ,przepisy odrebnych ustaw” okreslajg ,or-
gany zezwalajgce [..] o ile niniejsza ustawa nie stanowi inaczej” (Rozdziat
4, art. 27 ust. 2).

Wobec tresci Rozdziatow 3 - 4 i takiej wiasnie konstrukcji ustawy,
a nadto wskutek odestania do przepiséw odrebnych ustaw, nalezatoby wno-
si¢, ze Rozdziat 8 ustala¢ bedzie zadania organéw administracji poza strefg
udzielania koncesji i wydawania zezwolenh, i ze zadania te nie wigzg sie
bezposrednio z pozycjg ,organu koncesyjnego” czy ,zezwalajgcego”. Tym
samym nalezato oczekiwaé, ze pozostate zadania w zakresie dziatalnosci
gospodarczej i ich wykonawcy powinni by¢ wyraznie w Rozdziale 8 okresle-
ni. Analiza tekstu nie potwierdza jednak tych wnioskdw.

6. DWIE SFERY ZADAN W SWIETLE POSTANOWIEN
ROZDZIALU 8 USTAWY

Przepisy Rozdzialu 8 sg w swej tresSci bardzo zréznicowane. W ich
ramach wyodrebni¢ trzeba dwie grupy przepisow, i to zarédwno pod wzgle-
dem podmiotowym, jak i przedmiotowym.

Pierwsza (art. 61) adresowana jest #gcznie do dwoch réznych grup
podmiotéw: ,organdéw administracji rzadowej” i ,organéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego”, bez wskazania jakiegokolwiek podziatu, jakie zada-
nia i w jakim zakresie do kogo nalezg. Przepisy majg charakter bardzo
ogoélny, nie wnoszacy konkretnych tresci prawnych.

Z kolei druga grupa przepiséw (art. 62 i n.) dotyczy ,szczeg6towych
zadan” (tak zostaty okre$lone) tylko jednej grupy organéw - organéw
samorzadu terytorialnego, ze szczeg6lnym wyodrebnieniem zadan wojta,
burmistrza lub prezydenta (art. 63 i 64). W ich ramach ustawodawca
wraca do kompetencji wydawania koncesji i zezwolen. Brak jest natomiast
ustalenia ,szczeg6towych zadah” organéw administracji rzadowe;j.

Charakterystyczng i nowa - w poréwnaniu z poprzednio obowigzujaca
ustawg - jest pierwsza grupa. Ustawodawca postanowit tu, ze do
»,Zadan organow administracji rzgdowej i organow jednostek samorzadu
terytorialnego, nalezy wspieranie dziatalnosci gospodarczej”
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(podkr. moje - T.R.), podejmujac jednoczesnie probe blizszego okreslenia
tego wspierania, ,w szczeg6lnosci poprzez: 1) promowanie przedsiebiorczo-
sci na terenie gminy, powiatu i wojewddztwa, 2) prowadzenie dziatalnosci
informacyjnej i oSwiatowej, w tym organizowanie szkolenn w zakresie roz-
woju przedsiebiorczosci, 3) wspotdziatanie z samorzgdem gospodarczym,
organizacjami pracodawcOw oraz innymi organizacjami przedsiebiorcow”
(art. 61).

Komentatorzy ustawy Pdg w rozny sposob odnoszag sie do tresci tego
wiasnie artykutu i charakterystyki zawartych w nim zadan. Niektérzy
okreslaja je np. jako zadania o ,charakterze programowym?”25. Inni ograni-
czaja sie do ich oceny z punktu widzenia form dziatania i w tym rozumie-
niu traktujg je jako zadania o charakterze niewtadczym, dodajac jednak,
ze ich znaczenie z punktu widzenia obowigzkéw organow administracji
publicznej jest niewielkie26. Przypisuje sie im takze charakter dziatan
wiadczych, chociaz bez blizszego uzasadnienia27.

Juz ten zamet interpretacyjny musi budzi¢ - z prawnego punktu wi-
dzenia - zastrzezenia co do sposobu tak sformutowanych postanowien.
Watpliwa jest takze ich skuteczno$c¢28.

Pozytywnie nalezy ocenié¢ to, ze ustawodawca uznat w tym zakresie -
obok administracji rzadowej - role samorzadu terytorialnego. Warto tu
doda¢, ze dyskusja nad projektem ustawy toczyta sie gtéwnie przed refor-
ma samorzadowa, przed uchwaleniem ustaw o0 samorzadzie powiatowym
i samorzadzie wojewodztwa?29. Istotnym jest takze to, ze ustawodawca nie
powierzyt zadan specjalnym organom administracji30. Natomiast zastrzeze-
nia budzi nie tylko ogélnikowosé zadan, ale i to, ze sg adresowane tacznie
do organdéw rzadowych i samorzgdowych, a wiec og6lnie do administracji
publicznej. W Swietle tych postanowien trudno wiec ustali¢, jak ma prze-
biega¢ realizacja poszczegélnych zadan, np. ,promowanie przedsiebiorczosci na
terenie gminy, powiatu i wojewédztwa” jednoczesnie przez ,organy admini-
stracji rzadowej i organy jednostek samorzgdu terytorialnego”. W uktadach
zdecentralizowanych wymaga sie, aby podziat zadan i obowiazkéw byt
precyzyjny, uwzgledniajgcy takze odmiennos$¢ interesow.

25 M. Zdyb, Prawo dziatalnosci gospodarczej, Komentarz do ustawy z dnia 19 listopada 1999 r., Zaka-
mycze 2000, s. 707, pisze: ,Przewidziane w niniejszym artykule zadania organéw administracji rzadowej
i organdéw jednostek samorzadu terytorialnego majg charakter programowy”.

26 C. Kosikowski, Prawo dziatalnos$ci gospodarczej. Komentarz, 2001, s. 142, stwierdza, ze ,,Pdg akcentuje
w art. 61 zadania o charakterze niewladczym, podkre$lajagc w ten sposéb, ze panstwo sprzyja rozwojowi
przedsigbiorczosci”. | bezposrednio dalej: ,Zadania wymienione w art. 61 znaczg jednak niewiele [...]. Dlatego
tez art. 61 pozostaje raczej deklaracjg dobrych checi, niz wyrazeniem zadan panstwa w zakresie dziatalnosci
gospodarczej”. Tenze w artykule: Nowa ustawa o dziatalno$ci gospodarczej, ,Parfistwo i Prawo” 2000, nr 8,
s. 17: ,Najwiecej tzw. mieszanych uczu¢ wywotuje redakcja rozdziatu 8 ustawy...”.

27 J. Sommer, K. Stoga, R. Potrzeszcz, Prawo dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, Warszawa 2000,
s. 212, pisza: ,Art. 61 zawiera przepisy okreslajace zadania ustrojowe organéw terenowych administracji rza-
dowej oraz jednostek samorzadu terytorialnego. Zadania te maja zaréwno charakter niewtadczy, jak i wiadczy”.

28 Stusznie wiec pisze M. Zdyb, op. cit., przypisujac zresztg zadaniom tym charakter programéw: ,Wazne
wydaje sie to, aby te zadania ze wzglgdu na charakter przepiséw prawnych, ktére je okreslaja, nie staly sie
li tylko deklaracjami intencji ustawodawcy...” (s. 708).

29 Ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (tekst jednolity: Dz. U. 2001, Nr 142, poz. 1590);
ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jednolity: Dz. U. 2001, Nr 142, poz. 1592).

30 Wynika to takze z rzadowego uzasadnienia do projektu ustawy z 28 sierpnia 1998 r. przekazanego
do KERM, s. 13.
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Trzeba wiec rozstrzygna¢, czy te uregulowania wigzg sie z pozostatymi
postanowieniami tej ustawy, a z drugiej strony - czy, i w jakim stopniu
mozna sie odwotywac do innych aktéw prawnych. Chodzi o to, czy przepisy
te znajdujg odpowiedniki w obowigzujgcym prawie, oraz czy mozna je
traktowac jako swego rodzaju ,podsumowanie” zadan dotyczacych dziatal-
nosci gospodarczej rozsianych po innych aktach prawnych; czy odwrotnie -
ich celem jest wypetnienie istniejacych luk prawnych.

Szukajgc uzasadnienia dla tego rodzaju ogb6lnego przepisu i jego powia-
zania z pozostatymi przepisami tej ustawy, mozna przyjg¢, ze art. 61,
nakazujgc organom administracji rzadowej i samorzgadowej wspiera¢ dzia-
talnos¢ gospodarcza, wyraza jednoczes$nie kierunek wyktadni przepisow
ustawowych. Stanowi wiec swego rodzaju norme interpretacyjng dla orga-
néw przy udzielaniu koncesji i wydawaniu zezwolen. Oznaczatoby to, ze
celem przyznanych kompetencji wiadczych nie jest ograniczanie dziatalnosci
gospodarczej, a jest nim popieranie przedsiebiorczosci. Wynikatyby z tego
okreslone konsekwencje prawne. W szczeg6élnosci mozna uznac, ze postano-
wienia art. 61 wprowadzajg nowe zasady ogdlne postepowania administra-
cyjnego w zakresie dziatalnosci gospodarczej. Bytoby to niewatpliwie nadanie
nowego sensu tym postanowieniom, co jednakze podkreslatoby ich walor
prawny.

Wazne jest przyjecie ustawowej zasady ,wspoétdziatania z samorzgdem”.
Problem jednak w tym, ze ustawodawca nie zdobyt sie wreszcie na powota-
nie rzeczywistego samorzadu gospodarczego, charakteryzujgcego sie wtasci-
wymi dla tej instytucji cechami ustréjowo-prawnymi 1. W zasadzie wiec
brak autentycznego adresata tej wspotpracy.

Pewnych zwigzkéw mozna by sie doszukiwaé z przepisami Rozdzialu 6
ustawy Pdg, dotyczacego ,matych i srednich przedsiebiorcéow”. Tam jednak-
ze jeszcze bardziej ogolnikowo okreslono zobowigzany podmiot. Ustawa
bowiem mowi, ze to ,panstwo stwarza [..] korzystne warunki dla funkcjo-
nowania i rozwoju matych i Srednich przedsiebiorcéw...” (art. 53).

Natomiast brak jest podstaw, aby stwierdzi¢, ze ustawa Pdg nawigzuje
do zadan organéw administracyjnych okreslonych w innych ustawach.
W ramach aparatu rzadowego zaden z ministréw (dotyczy to réwniez mini-
stra gospodarki) nie jest ustawowo zobowigzany do popierania przedsie-
biorczosci, np. na terenie gminy, czy organizowania szkolen i realizowania
innych zadan z art. 61. Przyczyna tego tkwi takze w sposobie ustalania
zakresu zadan ministra. Nie ma bowiem ustaw ,0 zakresie dziatania mini-
stra”, a rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow ,0 szczegbtowym zakresie
dziatania ministra” ogranicza sie jedynie do ustalenia, jakimi ,dziatami
administracji rzgdowej” kieruje dany minister32. Podobnie wojewodom, ja-
ko organom administracji rzgdowej, nie zostaly przypisane tego rodzaju

31 Po wielu burzliwych dyskusjach, ustawodawca zdecydowat si¢ jedynie na postanowienie, ze ,Samorzad
gospodarczy reprezentuje $rodowiska przedsigbiorcéw, i poprzez dziatania na rzecz przedsigbiorczosci wspiera
rozw6j gospodarczy kraju” (art. 57), odsytajac uregulowanie ustroju samorzadu do odrebnej ustawy (art. 60),
ktoérej dotad brak.

32 O takim trybie ustalania zakresu dziatania ministra przesadzita w art. 33 ustawa z 8 sierpnia 1996 r.
0 organizacji i trybie pracy Rady Ministréw oraz o zakresie dziatania ministrow (tekst jednolity: Dz. U. 1999,
Nr 82, poz. 929). Obecnie po licznych zmianach: ustawa o Radzie Ministréw (Dz. U. 2001, Nr 154, poz. 1800).
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Jest to nowa instytucja prawna, wskazujgca na ksztattowanie stosunkéw
gospodarczych na nowych, dotgd nieznanych zasadach. Nie bez znaczenia
dla dziatalnosci gospodarczej jest réwniez ustawa o warunkach dopuszczal-
nosci i nadzorowaniu pomocy publicznej dla przedsiebiorcow39. Obecnie
brak jest zwiazkéw miedzy tymi ustawami a ustawg Pdg. W przysziosci
bedzie niewatpliwie konieczna harmonizacja tych réznych przepiséw praw-
nych.

Powyzsza analiza prowadzi do wniosku, ze koniecznym staje sie przede
wszystkim precyzyjne formutowanie zadan poszczegdlnych organéw. W prze-
ciwnym razie przepisy ustawy Pdg, nie majace swoich konkretnych od-
powiedzialnych adresatéw, pozostang w odosobnieniu, tym bardziej, ze
zarysowujg sie tendencje powrotu do centralizacji. A zatem taczne i ogdélni-
kowe traktowanie zadan, pomijajace charakter struktur zdecentralizowa-
nych i zasady prawne okre$lania zadan, jest niewlasciwym rozwigzaniem
legislacyjnym.

7. FUNKCJE KONTROLNE

Inny jest sposéb formutowania i inne znaczenie prawne dalszych artyku-
tow tego rozdziatu, tj. art. 62 - 64. W przeciwienstwie do ogoélnie okreslonych
zadan w art. 61, tutaj ustawodawca moéwi o ,zadaniach szczeg6towych’4 ,
majac na uwadze wytgcznie organy samorzadu terytorialnego, a w przewa-
zajacym zakresie organy gminy. Ich cecha charakterystyczng jest takze to,
ze stanowig kontynuacje przepiséw dotyczgcych ,podejmowania i wykony-
wania dziatalnosci gospodarczej” przez przedsiebiorcow i czesciowo odwotu-
ja sie do nich. Nalezy wiec przyja¢, ze ustalaja wtasciwos$é organéw
w sprawach wczesniej okreslonych w ustawie, w ramach przepiséw prawa
materialnego (Rozdziat 2 i 3).

W tym jednak zakresie nasuwa sie szereg watpliwosci. Ustawa posta-
nawia, ze zaréwno do organéw gminy (art. 62 ust. 1 pkt 1), jak i do
organéw ,w powiecie i w wojewddztwie” (art. 62 st. 2) nalezy ,wydawanie,
odmowa wydania i cofniecie zezwolen i koncesji, o ile przepisy odrebnych
ustaw tak stanowig”. Nie okresla wiec, ktoremu konkretnie organowi przy-
stugujg kompetencje w tym zakresie, a odsyta do rozstrzygnie¢ w drodze
»,odrebnych ustaw”. Tymczasem w przypadku koncesji juz art. 15 tej usta-
wy przyznaje ogélng kompetencje ministrowi wilasciwemu ze wzgledu na
przedmiot dziatalnosci gospodarczej podlegajacej koncesjonowaniu,
Jjezeli przepisy odrebnych ustaw nie stanowig inaczej’41.

39 Ustawa z 30 czerwca 2000 r. o warunkach dopuszczalno$ci i nadzorowaniu pomocy publicznej dla
przedsigbiorcéw (Dz. U. 2000, Nr 60, poz. 704).

40 Inaczej interpretuje to M. Zdyb, op. cit., s. 714: ,Zadania te ustawodawca zaliczyt do zadah szczegé-
towych w tym znaczeniu, ze nie sg kluczowymi...”.

41 W Swietle obowigzujgcego ustawodawstwa organy samorzadu terytorialnego tylko w zupetnie wyjat-
kowych sytuacjach wydajg koncesje; np. na podstawie art. 16 ustawy z 4 lutego 1994 r. - Prawo geologiczne
i gérnicze (Dz. U. 1994, Nr 27, poz. 96 z p6ézn. zm.) starosta wydaje koncesje na poszukiwanie, rozpoznawanie
i wydobywanie kopalin pospolitych na powierzchni nie przekraczajacej 2 ha i przy przewidywanym rocznym
wydobyciu nie przekraczajagcym 10 tys. m3.
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W przypadku zezwolen sposob ustalenia wtasciwosci rozstrzygaja
juz wczes$niej przepisy Rozdziatu 4 ustawy w ten sposéb, ze ,organy zezwa-
lajagce [...] okreSlajg przepisy odrebnych ustaw, o ile niniejsza
ustawa (podkr. moje - T.R.) nie stanowi inaczej” (art. 27 ust. 2). Nie do
utrzymania bytaby jednak interpretacja, ze w tym przypadku o witasciwo-
sci miatby decydowac art. 62 ust. 1 pkt 1 i ust. 2

R6znica miedzy zadaniami gmin a zadaniami pozostatych jednostek
samorzadu terytorialnego jest taka, ze zadania powiatu i wojewdédztwa ,sg
wykonywane jako zadania z zakresu administracji rzgdowej” (art. 62 ust. 3)42.

Podsumowujac - przepisy powyzsze nie wnoszg niczego konstruktywnego.

Inng grupe stanowig zadania wykonywania kontroli, przypisane
wylgcznie organom gminy (art. 62 ust. 1 pkt 2, art. 63). Chodzi o kontrole
~przestrzegania przepiséw prawa przez przedsiebiorcow”, jednakze w ogra-
niczonym zakresie, ustalonym w art. 63. Artykut ten wskazuje
wiasciwy organ, ktérym jest ,woéjt, burmistrz lub prezydent miasta”, jak
rowniez odsyta do przepisow okreslajagcych ogdlne warunki wykonywania
dziatalnosci gospodarczej (Rozdziat 2, art. 10 - 12) oraz przepisoéw ustalajgcych
zasady przeprowadzania kontroli (Rozdziat 3, art. 21 ust. 2 - 5).
Na tej podstawie mozna ustali¢, co stanowi ustawowy przedmiot kontroli
tych organéw i co nalezy do ich wylacznej kompetencji. W pozostatym
zakresie (nie przypisanym wprost woéjtowi, burmistrzowi lub prezydentowi
miasta) funkcje kontrolne naleze¢ beda, z mocy ustawy, do ,organu konce-
syjnego” (art. 21) lub do ,organu zezwalajgcego” (art. 33 ust. 2). Jest to
wiec inny przedmiot kontroli. Oznacza to, ze w szerokim zakresie bedzie to
wiasciwosé organéw administracji rzgdowej (w przypadku dziatalnosci na
podstawie koncesji —niemal wylgcznie).

Odnosnie do niektérych warunkéw podejmowania i wykonywania dzia-
talnosci gospodarczej, okreslonych w ustawie Pdg, sprawa kontroli ich
spetniania pozostaje otwartg. Dotyczy to art. 7 ustawy, ktéry ustala pod-
stawowy warunek podejmowania dziatalnosci gospodarczej, tzn. uzyskania
wpisu do rejestru przedsiebiorcow, a ktory pozostaje poza kontrolg organu
gminy. Dotyczy to réwniez og6lnego przepisu z art. 9, ktéry stanowi, ze
.przedsiebiorca jest obowigzany spetnia¢ okreslone przepisami prawa wa-
runki wykonywania dziatalnosci gospodarczej, w szczegdlnosci dotyczace
ochrony przed zagrozeniem zycia, zdrowia ludzkiego i moralnosci publicz-
nej, a takze ochrony srodowiska”. Nie moéwiac juz o art. 8, ktéry odwotuje
sie przede wszystkim do zasad etyki gospodarczej, chociaz regulowanych
takze w przepisach prawnych (uczciwa konkurencja, interesy konsumen-
tow).

Jezeli chodzi o art. 9, to pewng posrednig odpowiedZ daje art. 64. Nie
zobowigzuje on wprawdzie woéjta, burmistrza lub prezydenta miasta do
sprawowania kontroli (do sprawdzania), ale zawiera dos$¢ enigmatyczny
przepis, iz ,w razie powziecia wiadomosci o wykonywaniu dziatalnosci
gospodarczej niezgodnie z przepisami ustawy, a takze w razie stwierdzenia

2 Wedtug J. Sommera i in., op. cit.,, koncepcja zadan zleconych administracji rzadowej wywotuje wat-
pliwosci z punktu widzenia samodzielnosci samorzadéw terytorialnych. ,Wydaje sig, ze art. 62 ust. 3 jest
sprzeczny z koncepcjg samorzadu terytorialnego” (s. 217).
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zagrozenia zycia, zdrowia ludzkiego i moralnosci publicznej, niebezpieczen-
stwa powstania szkéd majatkowych w znacznych rozmiarach lub narusze-
nia $rodowiska w wyniku wykonywania tej dziatalnosci, wojt, burmistrz
lub prezydent miasta niezwtocznie zawiadamia (podkr. moje - T.R.)
wiasciwe organy administracji rzadowej lub witasciwe organy jednostek
samorzadu terytorialnego” (art. 64 ust. 1). Dalsze przepisy przewidujg
silniejsze $rodki, a mianowicie: ,W przypadku braku mozliwosci zawiadomie-
nia” organ ten ,moze nakaza¢ w drodze decyzji wstrzymanie wykonywania
dziatalnosci gospodarczej na czas niezbedny, nie diuzszy niz 3 dni”, i dalej:
»Decyzji [..] nadaje sie rygor natychmiastowej wykonalnosci” (art. 64 ust. 3 i 4).

8. ZDOLNOSC ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ
DO REALIZACJI ZADAN

Budowanie struktur organizacyjnych i ustalanie zadan publicznych jest
wcigz bardzo stabg strong naszego ustawodawstwa i praktyki ustrojowej.
Nie przyczynia sie to do polepszenia funkcjonowania administracji publicz-
nej i do jej - wcigz zaktadanego - usprawnienia. Te ogoélne wady obcigzajg
rowniez ustawe Pdg w analizowanym tutaj zakresie. Nie ulega watpliwosci,
ze ustawa - chociaz nie stanowito to szczegdlnego przedmiotu zaintereso-
wania - dotyka jednego z najistotniejszych, aktualnych zagadnien. Dotyczy
to nie tylko potrzeb wewnatrzkrajowych, ale takze wymagan dostosowaw-
czych do standarddw europejskich.

Jednym z zalozenn opracowania nowej ustawy byto dostosowanie prawa
polskiego do wymagan prawa europejskiego. Ws$réd tych wymagan stawia
sie juz od kilku lat postulat ,sprawnosci i skutecznosci administracji”
krajow ubiegajacych sie o przyjecie do Unii Europejskiej, administracji
zdolnej do wdrozenia prawa za posrednictwem odpowiednich struktur. Nie
tylko wiec przeniesienie ustawodawstwa Unii Europejskiej ma zasadnicze
znaczenie, ale rownie istotny jest stan administracji, zapewniajacy egze-
kwowanie i stosowanie prawa4 . Wymaga to przede wszystkim odpowiednich
rozwigzan instytucjonalnych i prawnych. Zgodnie z wymogami europejski-
mi Narodowy Program Przygotowania do Cztonkostwa w Unii Europejskiej
2001 zaktadat poprawe zdolnosci administracyjnej44.

Sama idea wiaczenia do ustawy Pdg - poza podstawowg materiag -
zadan administracji publicznej miata zatem swoje uzasadnienie. Wynikato
ono takze z braku jakichkolwiek odpowiednich regulacji w tym zakresie,
nie ma bowiem przepiséw prawnych, ktére zobowigzywatyby wprost admi-
nistracje do podejmowania tego rodzaju funkcji. Konstytucja RP nie okre-
Sla powinnosci poszczeg6lnych organdw w sferze gospodarczej45, nie jest

43 Zob. Agenda 2000, ,Monitor Integracji Europejskiej” - Wydanie specjalne, s. 56 - 57, 74; Okresowy
Raport 2000 Komisji Europejskiej o postepach Polski na drodze do cztonkostwa w Unii Europejskiej, MIE,
Wydanie specjalne, nr 34/2001, s. 12, 31.

24 Narodowy Program Przygotowania do Cztonkostwa 2001, Warszawa, 12 czerwca 2001, MIE, nr 42/2001,
S. 43.

45 Wyrazam tu inny poglad niz C. Kosikowski, Komentarz, op. cit., s. 143.
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tez realizowany konstytucyjny wymog z art. 149 stanowigcy, ze ,zakres
dziatania ministra kierujgcego dziatem administracji rzadowej okreslajg
ustawy”46. W tym sensie obowigzek ustalania zadan organéw administracji
przesuwa sie na przepisy prawa materialnego. Mozna wiec wyrazi¢ zal, ze
skoro sprawy te wilgczono do ustawy Pdg, ustawodawca nie poszedt dalej
i nie okres$lit zadan w sposdb prawnie precyzyjniejszy. Przyjeta formuta nie
daje gwarancji przyczynienia sie do ich - zgodnie z intencjg ustawodawcy
- sprawnego wykonywania. Intencje za$ nie powinny by¢ zniweczone.

Dobrze by bylo zatem, gdyby w przyszto$ci mozna byto oczekiwaé pra-
widtowego, w catosci zharmonizowanego ustawodawstwa dotyczgcego ustroju
administracji. Powstatyby warunki interpretowania przepiséw tej ustawy
w Swietle catosciowo pojetego mechanizmu, zmierzajgcego —nie hastami -
do opartego na rzetelnych podstawach prawnych wspierania rozwoju go-
spodarczego, zgodnego z zasadami gospodarki rynkowej. Przy czym powinny
zosta¢ wyraznie okresSlone w tym zakresie obowigzki konkretnie wskaza-
nych organdéw, zaréwno administracji rzadowej, jak i samorzadowej. Wow-
czas dopiero powstanie mozliwosé ich egzekwowania.

TASKS OF PUBLIC ADMINISTRATION IN BUSINESS ACTIVITY
(SCOPE OF BINDING FORCE OF BUSINESS ACTIVITY LAW)

Summary

Article one of the Business Activity Law Act stipulates that the Act regulates not only ,prin-
ciples of undertaking and conducting business activity” but also ,tasks of government administra-
tion bodies and local governments in the area of business activity”. This stipulation broadens the
traditional object of material law acts that aim at defining the right of individual business entities
to conduct a business activity, which used to be the case in both Polish and foreign legislation. The
only exception is the Spanish Industry Act of 1992, which broadly regulates the tasks of public
administration in the economy.

The sole idea of regulating in the same act also the tasks of the administration resulted from
the lack of appropriate regulations on this issue. The idea should be appraised from this perspec-
tive, and it was expressed in the separate chapter 8 devoted solely to the obligations of the admi-
nistration. The legislator’s intention was also to emphasise the change in the State’s obligations
toward entrepreneurs. The process of task decentralisation in the economy and the role of local
governments was taken into account. Especially characteristic in this respect are general tasks
accounted as ,promoting business activity.”

These commendable intentions, however, have not yet found a full expression in concrete
legal regulations. Tasks expressed in general terms, addressed jointly to governing administra-
tions and local governments could not have a real influence upon business activity. In addition,
they were not harmonised with competence provisions in other acts, which in effect limits their
enforcement. Only the controlling functions of communes to ensure law obedience by entreprene-
urs were unambiguously ascribed to mayors and heads of rural communes and municipalities.
However, also these regulations evoke protests on the grounds of their limited precision.

46 Jest to wcigz kontrowersyjna kwestia stosunku art. 33 cytowanej ustawy z 1996 r. (obecnie) o Radzie
Ministréow (Dz. U. 1999, Nr 82, poz. 929 z pézn. zm.) do art. 149 Konstytucji.
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Also other legal acts are burdened with these and other faults. In the light of the Business
Activity Law Act and the current state of affairs one can see more and more distinctly the need to
order and harmonise the whole legislation concerning economic administration system and its
tasks in a market economy. This should in consequence limit the process of centralisation and
economic function concentration, as well as improve administration capacity to effectively perform
its functions in concordance with the law.



