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BOZENA POPOWSKA

ZEZWOLENIA
A SWOBODA DZIALALNOSCI GOSPODARCZEJ

I. WPROWADZENIE

Tytut artykutu nie jest precyzyjnym okresleniem jego przedmiotu, wskazu-
je natomiast na wazki problem wigzacy sie z regulacjg ustawy o swobodzie
dziatalnosci gospodarczejl Ma on swdj aspekt materialno- i formalnoprawny.

1. Zezwolenia a cele usdg

Jak podkresla sie w uzasadnieniu projektu ustawy o swobodzie dziatalno-
éci gospodarczej, ustawa ta miata uprosci¢ i uporzgdkowac¢ procedury admini-
stracyjne zwigzane z reglamentacjg dziatalnosci gospodarczej2 Tymczasem
usdg nie normuje zezwolen jako odrebnej instytucji prawnej, tak jak czyni to
w odniesieniu do instytucji koncesji i nowej kategorii prawnej: wpisu do reje-
stru dziatalnosci regulowanej. Jednoczes$nie usdg wskazuje na obowigzek uzy-
skania zezwolenia jako warunek prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
w zakresie okreslonym w 28 ustawach (art. 75 ust. 1i 2)3 Postawi¢ zatem mozna
pytanie: czy obowiazek uzyskania zezwolenia stanowi co do istoty forme regla-
mentacji administracyjnoprawnej dziatalnosci gospodarczej, czyli instrument
indywidualnej i wkadczej ingerencji panstwa w te sfere4 czy wpisuje sie w prze-
strzeri wolno$ci gospodarczej, nieograniczonej zadng decyzjgorganu w sprawie
podjecia, wykonywania lub zakornczenia dziatalnosci gospodarczej (art. 6 ust. 1
i ust. 2 usdg)? Poniewaz usdg stanowi, ze zezwolenia wydawane sa w formie de-
cyzji (art. 75 ust. 5), wobec tego nalezy przyjaé, ze sa tak jak koncesja instru-
mentem wadczego ograniczenia wolnosci gospodarczej. Na czym zatem polega
réznica miedzy koncesja a zezwoleniem, skoro instytucje koncesji ustawodaw-
ca unormowat w sposéb catosciowy, a o zezwoleniach nadmienit w trzech arty-
kutach (art. 15, art. 46 ust. 3i art. 64), wskazat dziedziny, w ktérych ta forma
prawna wystepuje, i odestat do ustaw te dziedziny normujacych (art. 75 ust. 1,

1Ustawa z 2 lipca 2004 r., Dz. U. Nr 173, poz. 1807 ze zm. (dalej: usdg).

2 Zob. tekst uzasadnienia, np. w systemie informacji prawnej LEX (,OMEGA") 20/2005, pkt 1.1.

3 Dla przejrzystosci wywodéw i ze wzgledu na problemowy charakter i ramy artykutu, kwestia wymogu
uzyskania licencji lub zgody nie bedzie odrgbnie rozwazana.

4W literaturze stosuje sig to pojecie takze w szerszym znaczeniu, obejmujac nim wszelkie formy ogranicze-
nia przez panstwo swobody podejmowania dziatalnosci gospodarczej, np. T. Kocowski, Reglamentacja dziatalno-
éci gospodarczej, w: Administracyjne prawo gospodarcze. Zagadnienia wybrane, Kolonia Limited 2000, s. 70-88;
C. Banasinski, Reglamentacja podejmowania dziatalnosci gospodarczej, w: Prawo gospodarcze. Zagadnienia ad-
ministracyjnoprawne, PWN, Warszawa 1998, s. 161-163.
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2 i 5). Powyzsze pytanie jest uzasadnione zwilaszcza z punktu widzenia umoc-
nienia gwarancji swobody dziatalnosci gospodarczej, wskazywanego jako kolej-
ny cel ustawyé.

W Swietle tych pytan tytut artykulu mozna odczyta¢ prowokacyjnie: czy
przez to, ze usdg de facto nie normuje instytucji zezwolenia, poszerzyt sie za-
kres swobody dziatalnosci gospodarczej badz wzmocnity sie jej gwarancje? Od-
powiedz wydaje sie prosta, przesuniecie regulacji zezwolen poza usdg
powoduje, ze ustawa w tym zakresie nie okre$la zadnych gwarancji swobody
dziatalnosSci gospodarczej.

2. Zezwolenia a przedmiot regulacji usdg

W mysl art. 1, usdg reguluje ,[...] podejmowanie, wykonywanie i zakoncze-
nie dziatalnosSci gospodarczej Przy tak okreslonym przedmiocie normowa-
nia, nalezato sie spodziewa¢, ze ustawodawca wskaze wszystkie sposoby
podjecia i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Tymczasem usdg nie okre-
Slita wprost, ze uzyskanie zezwolenia jest jednym z takich sposobéw, obok uzy-
skania koncesji i wpisu do rejestru dziatalnosci regulowanej, nie wskazata tez
wyraznie, iz jest to tryb zblizony swym charakterem prawnym do koncesjono-
wania. Wrecz przeciwnie, formuty legislacyjne, jakie prawodawca wykorzystat
(dwukrotne ,zastrzezenie” —art. 15 i art. 64), tytut rozdz. 4 oraz umiejscowie-
nie w nim i tre$¢ art. 756 wskazujg na marginalizacje tego instrumentu praw-
nego. Nasuwa sie wiec pytanie: czy zezwolenia sg na tyle nieucigzliwym dla
przedsiebiorcow i bagatelnym z punktu widzenia interesu publicznego instru-
mentem prawnym, ze ustawa takiej rangi jak usdg moze je de facto poming¢?
A jezeli nie taka byta przyczyna wytaczenia zezwolen z obszaru regulacji usdg,
to jakie wzgledy o tym przesadzity? Na podstawie dotychczasowych doswiad-
czen z normowaniem dziedzin objetych zezwoleniem7i pogladéw piSmiennictwa
dotyczacych sposobu ujecia tej instytucji w usdg mozna wnosié¢, ze podstawowag
przyczyngrezygnacji z regulacji zezwolen w tej ustawie byta réznorodnos¢ kon-
strukcji prawnych wystepujacych pod nazwa ,zezwolenie w ustawach odreb-
nych”8 A moze wiasnie ta ostatnia konstatacja, odnosnie do obowigzujgcego
stanu prawa, powinna przemawiaé za okresleniem ogoélnego modelu zezwole-
nia w takiej ustawie jak usdg.

3. Zezwolenia a konstytucja gospodarcza

Z kwestig materialnej regulacji zezwolen wigze sie problem szczegélnego
znaczenia ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, okreslanej w doktry-
nie takze jako konstytucja gospodarcza, tak jak wczesniej obowigzujgce Pdg9

5Zob. przypis 2.

6 Tres$¢ tych przepiséw komentuje w punkcie 111 artykutu

7 Zob. pkt Il niniejszego artykutu.

8Wg C. Kosikowskiego, rozwiazanie przyjete w usdg oznacza bezsilno$¢ ustawodawcy w jednoznacznym okre-
Sleniu ,istoty zezwolenia, licencji, lub zgody jako formy reglamentacji [...]", Nowe regulacje prawne w zakresie swobo-
dy dziatalnosci gospodarczej, ,Panistwo i Prawo” 2004, nr 10, s. 13 i 14. Zob. takze M. Szydlo, Reglamentacja
podejmowania dziatalno$ci gospodarczej w nowej ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, ,Przeglad Ustawo-
dawstwa Gospodarczego 2004, nr 12, s. 7-9.

9 Ustawa z 19 listopadal999 r., Dz. U. Nr 101, poz. 1178 ze zm., (dalej: Pdg).
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i ustawa o dziatalnosci gospodarczej10 Z reguty rozumie sie pod tg nazwa range
(znaczenie) ustawy w sferze publicznego prawa gospodarczego i jej miejsce
w hierarchii zrédet prawa. Range usdg wyznacza jej tres¢, tu; unormowanie
kwestii podstawowych dla dziatalnosci gospodarczej. Wobec tego o niezbedno-
Sci ujecia zezwolen w usdg (choéby w Swietle tego, co wcze$niej napisano) nie
trzeba przekonywaé. Watpliwosci moga pojawia¢ sie natomiast w zwigzku
ztym, ze usdg w hierarchii zrédet prawa jest takg samajak inne ustawagi podle-
ga ogolnym regutom interpretacji prawa. Wobec tego, czy jest sens zamieszcze-
nia w ustawie o swobodzie dziatalnosci gospodarczej przepiséw tworzacych
pewien model zezwolenia, skoro stosowanie tych przepiséw moze uchyli¢ kazda
ustawa szczegoOtowa, okreslajaca zasady wydawania zezwolen w danej dziedzi-
nie? Jakie byto stanowisko ustawodawecy, projekt usdg nie wyjasnia. W doktry-
nie za$ prezentowane sg rézne pogladyll

1. REGULACJA ZEZWOLEN W PDG | W PRZEPISACH PRAWA
MATERIALNEGO, WNIOSKI DE LEGE FERENDA

W uzasadnieniu projektu ustawy z 19 listopada 1999 r. —Prawo dziatal-
nosci gospodarczej (dalej: Pdg) podkreslono, ze istotnym argumentem prze-
mawiajagcym za uchwaleniem nowej regulacji jest stan prawny w zakresie
koncesjonowania i udzielania zezwolen. Wskazywano, iz zrédta prawa usta-
lajgce obowigzek uzyskiwania zezwolen powstawaty w catym okresie gospo-
darki sterowanej centralnie i wiele z nich obowigzywato nadal w latach 90.
Co wazniejsze za$, tej sfery nie uporzadkowata ustawa z 23 grudnia 1988 r.
o0 dziatalnos$ci gospodarczej, ktdra normowata jedynie zasady udzielania kon-
cesji. Tak wiec ani obszary, w ktérych obowigzywato uzyskanie zezwolenia, ani
zasady owej reglamentacji nie byty objete normami jednej ustawy. Doktryna
charakteryzowata wiec zezwolenie jako prawnag forme wyrazania zgody na
podjecie i prowadzenie dziatalnosSci nieobjetej wolnoscig gospodarczg na pod-
stawie analiz ustaw szczeg6lnych i w pordwnaniu z modelem prawnym kon-
cesji, przyjetym w udgl2 Podkre$lano przy tym, ze koncesja i zezwolenie sg
formami odrebnymi i maja rézny rezim prawny13 réwnoczes$nie jednak pod-
noszac, iz obie formy czesto stosowane byly przypadkowo. Wskazywano takze,
zewraz z rozwijajgca sie gospodarkarynkowa i postepem cywilizacyjnym w ko-
lejnych sferach pojawiac sie bedg nowe potrzeby ingerencji wtadczej w zakresie
podejmowania i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej (przyktadem byty wow-
czas: gospodarka odpadami, utrzymanie czystosci i porzadku w gminach). Kon-
kluzja zas ptynaca z wielu analiz, w tym i przygotowanych specjalnie z myslg
o projekcie Pdg, byta taka, ze skoro wolnos¢ musi by¢ w pewnych obszarach
ograniczona wadczo i temu stuzg rézne instrumenty prawne, to nalezy z nich

10 Ustawa z 23 grudnia 1988 r., Dz. U. Nr 41, poz. 324 ze zm. (dalej: udg).

11 Por. C. Kosikowski, op. cit. i M. Szydto, op. cit.

12 Najpetniej charakterystyke zezwolen przedstawit C. Kosikowski, zwtaszcza w: Zezwolenia na dziatalno$égo-
spodarczg wprawie polskim, Warszawa 1997 oraz Koncesja i zezwolenie na dziatalno$¢ gospodarczg, Warszawa 2002.

13 Przede wszystkim C. Kosikowski, Zezwolenie..., s. 219, 220.



26 Bozena Popowska

korzysta¢ zgodnie z ich charakterem i funkcjg. Dorobek nauki wykorzystat
prawodawca, uchwalajgc ustawe —Prawo dziatalnosci gospodarczej.

W Pdg w opisowy spos6b zdefiniowano podstawowe formy reglamentacji
dziatalnosci gospodarczej: koncesje i zezwolenield poswiecajgc kazdej z tych
form odrebny rozdziat. Przyjmujgc koncepcje racjonalnego ustawodawcy, nale-
zy uznac, ze po to wyraznie zréznicowano oba instrumenty, aby normujac po-
szczeg6lne dziedziny, w ktérych prowadzenie dziatalnosci gospodarczej nie jest
obojetne ze wzgledu na wazne interesy publiczne (art. 22 Konstytucji RP),
wskaza¢ na wiasciwy instrument ograniczenia wolnosci gospodarczej. Pdg na-
rzucita ustawodawcy swoisty mechanizm samokontroli oraz sformutowata na-
kaz stosowania zasady proporcjonalnosci, stanowigc, iz ,wprowadzenie innych
koncesiji [...] jest dopuszczalne tylko w przypadku, gdy dziatalnos¢ ta nie moze
by¢ wykonywana jako wolna lub po uzyskaniu zezwolenia [...]” (art. 14 ust. 2).

Charakterystyke prawng zezwolenia i postepowania stuzgcego wydawaniu
decyzji w sprawie zezwolenia zawieraty przepisy rozdz. 4. Pomijajac catoSciowe
przedstawienie obu kwestii, dla celow niniejszego artykutu przypomnieé nale-
zy dwa, wskazujace na specyfike zezwolenia, rozwigzania prawne. W art. 27
ust. 2 Pdg odsytano w zakresie nieunormowanym w tej ustawie do ustaw szcze-
gélnych oraz w zwigzku z tym wskazywano, ze ustawy odrebnie okreslg,wszel-
kie warunki wykonywania dziatalnosci objetej zezwoleniami”. Oznaczato to,
zwlaszcza w poréwnaniu z art. 16 ust. 1 Pdgl5 ze organ nie moze w zezwoleniu
okresli¢ zadnych szczeg6lnych warunkéw prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej, jako ze wszystkie warunki okres$lajg przepisy prawa materialnegola
Zatem w powyzszym zakresie wytgczona zostata uznaniowos¢ organu. Z kolej-
nego przepisu art. 28 ust. 1 wynikato, iz takze co do istoty rozstrzygniecia or-
gan wydajacy zezwolenie zwigzany byt wyraznie sformutowana dyspozycja
wspomnianego przepisu, nie pozostawiajgcg mu wyboru nastepstwa prawne-
gol7 Tak wiec Pdg wyraznie zroznicowata koncesje i zezwolenie, przypisujac
zezwoleniu charakter decyzji zwigzanej, gdy tymczasem koncesja udzielana
byta w formie decyzji uznaniowej (poza art. 16 ust. 1 przesadzat tez o tym
art. 20 ust. 1 Pdg)18 Ro6znica ta powodowata, ze w zaleznosci od zastosowanego
instrumentu organ madgt z r6zna intensywnoscig oddziatywac na przedsiebior-
ce. Zatem w formie zezwolenia organ mogt badz stwierdzi¢, ze dany podmiot
spetnia warunki wymagane prawem, by podja¢ legalnie dziatalno$¢ gospo-

14 W stowniczku ustawy nie zamieszczono definicji legalnych obu form (art. 4 Pdg). Catoksztatt regulacji
Pdg wskazywat, ze maja to by¢ jedyne formy, zob. rozdz. 3 i rozdz. 4 oraz art. 88.

150dnosnie do interpretacji art. 16 ust. 1 Pdg zob. np. J. Sommer, K. Stoga, R. Potrzeszcz, Prawo dziatalno-
$cigospodarczej. Komentarz, Twigger S.A., Warszawa 2000, s. 75 i n. oraz wskazana tam literatura, a takze arty-
kut A. Treli w niniejszym zeszycie.

16Jednoznaczne intencje ustawodawcy w tej kwestii potwierdzat art. 98 ust. 2 Pdg, stanowiac o normatyw-
nym douregulowaniu - pod rygorem wygasniecia obowigzku uzyskania zezwolenia - kazdej dziedziny objetej ze-
zwoleniem co do warunkéw wykonywania dziatalnosci gospodarczej oraz informacji i dokumentéw wymaganych
do ztozenia wniosku o wydanie zezwolenia.

17W mysl art. 28 ust. 1: Organ zezwalajacy wydaje zezwolenie po stwierdzeniu, ze spetnione zostaty wymagane
prawem warunki wykonywania dziatalno$ci gospodarczej w dziedzinie objetej obowigzkiem uzyskania zezwolenia.

18Przyjmuje, ze istotg ,uznania” jest upowaznienie organu administracyjnego do wyboru jednego spo$réd
dopuszczonych przez ustawe rozwigzan, por. Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 1987, s. 249. Wobec powyzszego samo postuzenie si¢ w przepisie wyrazeniami niedookreslonymi nie
oznacza, ze organ rozstrzyga na podstawie uznania. Szczegétowo o réznicach miedzy obu sytuacjami prawnymi
na tle przepiséw usdg, ktére dotyczg koncesjonowania, pisze M. Szydio, op. cit., s. 6 i 8.
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darczgbadz w razie niespetnienia wyzej wymienionych warunkéw maégt odma-
wi¢ wydania zezwolenia. W dziedzinach objetych koncesjonowaniem organ
miat natomiast do wyboru kilka rozstrzygnie¢; moégt odméwic¢ udzielenia kon-
cesji badZ udzieli¢ w zakresie odpowiadajacym wnioskowi albo w zakresie
ograniczonym w stosunku do wniosku, a nadto organ mdgt w koncesjil9okreslic¢
szczegdlne warunki wykonywania dziatalnosci gospodarczej niesformutowane
expressis verbis w przepisach prawa, ale na tych przepisach oparte.

Réznym kompetencjom organu zezwalajgcego i koncesyjnego odpowiadaty
rézne sytuacje prawne podmiotéw starajgcych sie o zgode na podjecie dziatal-
nosci w dziedzinach wytgczonych spod wolnosci gospodarczej. Zgodnie z uje-
ciem w Pdg instytucji zezwolenia, podmiotowi przystugiwalo roszczenie
0 wydanie decyzji pozytywnej w przypadku, gdy spetniat ustawowe warunki
wykonywania dziatalnosci gospodarczej, natomiast zgodnie z ujeciem w Pdg
instytucji koncesji, podmiotowi przystugiwato jedynie roszczenie o wydanie de-
cyzji w jego sprawie. Ta ostatnio wymieniona konsekwencja zastosowania jed-
nego ze wspomnianych instrumentéw wskazuje, jak bardzo roéznity sie
koncesja i zezwolenie uksztattowane w Pdg.

Tych roznic nie potwierdzaty jednak ustawy odrebnie normujgce dziedziny
gospodarki objete reglamentacjg przede wszystkim tworzac konstrukcje praw-
ne odmienne od modelu zezwolenia zawartego w Pdg. Nie wszystkie ustawy re-
gulujace wydawanie zezwolen nadaty im forme decyzji tak rygorystycznie
zwigzanej, jak to uczynity przepisy Pdg. Na r6znorodnos¢ w tym ostatnim za-
kresie zwrdécitam uwage wczesniej, wykazujac wieloznacznos¢ terminu ,,zezwo-
lenie” w Swietle ustawodawstwa gospodarczego). Z przeprowadzonych analiz
miedzy innymi wynikato, ze w takich dziedzinach, jak: dziatalno$¢ ubezpiecze-
niowa2l, bankowos¢2 telekomunikacja23 wydanie zezwolenia nie byto tylko
konsekwencjg sprawdzenia, czy podmiot spetnia warunki wykonywania danej
dziatalnosci gospodarczej. Rozstrzygniecie w sprawie zezwolen poprzedzato
swobodne formutowanie sgdéw poznawczych, tak co do interpretacji poje¢ nie-
dookres$lonych, jak i oceny stanu faktycznego24 W efekcie zezwolenia na podje-
cie i prowadzenie dziatalnosci gospodarczej w wyzej wymienionych obszarach
nie byty decyzjami tozsamymi z modelem zezwolenia w ujeciu Pdg. Przy czym
warto podkresli¢, iz 6wczes$nie obowigzujace prawo telekomunikacyjne zostato
uchwalone po wejsciu w zycie Pdg.

19Na temat powyzszych réznic pomigdzy koncesja a zezwoleniem w $wietle Pdg zob. np. A. Trela, Nowe za-
sady koncesjonowania dziatalnosci gospodarczej, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2002, z. 2,
s. 87-103; K. Majewska-Otawska, Zezwolenie w $wietle Prawa dziatalnosci gospodarczej, ,Ruch Prawniczy, Eko-
nomiczny i Socjologiczny” 2002, z. 2, s. 105-122.

20 B. Popowska, Wieloznaczno$¢ terminu zezwolenie w $wietle ustawodawstwa gospodarczego, w: Prawo do
dobrej administracji, Materiaty ze Zjazdu Katedr Prawa i Postepowania Administracyjnego, Warszawa-Debe
23-25 wrzeé$nia 2002 r., Warszawa 2003, s. 494-500.

21 Ustawa z 28 lipca 1990 r. o dziatalnosci ubezpieczeniowej, Dz. U. Nr 96, poz. 11 ze zm.

2 Ustawa z 29 sierpnia 1997 r. - Prawo bankowe, Dz. U. Nr 140, poz. 939.

23 Ustawa z 21 lipca 2000, Dz. U. Nr 73, poz. 852.

24Tytutem przyktadu, w Swietle przepiséw Prawa telekomunikacyjnego, organ wydajacy decyzje w sprawie
zezwolenia obowigzany byt bada¢ takze okolicznos$ci nieoznaczone jednoznacznie prawem, mianowicie, czy nie
zachodzg nastepujace przestanki: zagrozenie obronnosci, bezpieczefistwa panstwa lub bezpieczenstwa
i porzadku publicznego, przy czym wydanie decyzji odmownej z powodu powyzszych okoliczno$ci nastepowato
po zasiegnieciu opinii Ministra Obrony Narodowej bgdz Szefa Agencji Bezpieczeristwa Wewnetrznego (art. 8).
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Uksztattowanie zezwolenia jako decyzji zwigzanej co do nastepstwa praw-
nego, swobodnej zas co do ustalenia stanu faktycznego (w zwigzku z interpre-
tacjg wyrazen niedookreslonych), powoduje okreslone konsekwencje, jesli
chodzi o sytuacje prawng podmiotéw starajgcych sie o uzyskanie zezwolenia.
Nawet jesli spetnig okreslone ustawg warunki prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej, nie moga by¢ pewni, ze organ wyda zezwolenie. Zatem w praktyce,
z punktu widzenia zainteresowanego, uzyskanie zezwolenia w niektorych dzie-
dzinach niewiele rdéznito sie od rygordéw udzielania koncesji0

Rdznice w prawnym uksztattowaniu zezwolen w przepisach prawa mate-
rialnego w poréwnaniu ze wzorem w Pdg mozna tatwo wyttumaczy¢. Mianowi-
cie, zezwolenie unormowane w Pdg nie byto odpowiednim instrumentem
reglamentacji we wszystkich dziedzinach, w ktérych dziatalno$¢ nie mogta by¢
wykonywana jako wolna (ze wzgledu na wazne interesy publiczne —art. 22
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej), a zdaniem ustawodawcy, nie byto po-
trzeby, by wolnos$¢ gospodarczg ogranicza¢ w drodze udzielania koncesji. Jesli
chodzi o wczesniej wymienione trzy dziedziny dziatalnosci gospodarczej, to
wskazywano, ze zezwolenie w swietle regulujacych te dziedziny ustaw nie byto
tylko forma reglamentacji dziatalnosci gospodarczej, lecz takze instrumentem
realizacji innych funkcji administracji publicznej: nadzoru (prawo bankowe,
ustawa o dziatalnosci ubezpieczeniowej) badz regulacji (prawo telekomunika-
cyjne)26. Na marginesie mozna doda¢, iz ustawodawca, uchwalajgc w 2000 r.
prawo telekomunikacyjne, z pewnos$cig miat Swiadomos$¢ tego, ze wprowadza
do porzadku prawnego ,zezwolenie” daleko wykraczajace poza prosty schemat
instrumentu unormowanego w Pdg, czego wyrazem mogto by¢ nadanie mu na-
zwy ,zezwolenie telekomunikacyjne”.

Tak wiec porzadek prawny przed wejsciem w zycie usdg charakteryzowata
dysharmonia miedzy ksztattem prawnym zezwolenia w Pdg a stosowanymi
w prawie materialnym instrumentami reglamentacji dziatalnosci gospodar-
czej o tej samej nazwie. Inaczej ujmujac, w Swietle prawa materialnego nie moz-
na byto mowic¢ o jednej, uniwersalnej kategorii prawnej zezwolenia.

Taki stan prawa stawial wyzwania przed doktryng byt tez motywem do
opracowania nowej koncepcji legislacyjnej dotyczacej form reglamentacji dzia-
talnosci gospodarcze;j.

Naiwna i nieodpowiedzialna bytaby propozycja dopasowania przepisow
ustaw szczegolnych do takiego modelu zezwolenia, jakie zawierata Pdg, ponie-
waz to forma prawna musi stuzy¢ tresci, a nie odwrotnie. Pozostawmy tez poza
rozwazaniami rozwigzanie polegajgce na przyjeciu jednej formy reglamentacji
dziatalnosci gospodarczej, bowiem ustawodawca takg mozliwos¢ odrzucitZ,

25Réznica de facto sprowadzata sie do tego, ze organ koncesyjny mdégt ograniczy¢ zakres koncesji w stosunku do
wniosku i okresli¢ szczeg6lne warunki prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, przy czym okres$lenie tych warunkoéw
musiato mie¢ oparcie w prawie (art. 16 ust. 1i 20 ust. 1 Pdg). Organ zezwalajacy takich kompetencji nie miat.

26 B. Popowska, op. cit., s. 498.

27 Takie rozwigzanie wydaje si¢ jednak sensowne; jedna z przestanek jego przyjecia bytoby uznanie, ze mie-
dzy koncesjg a zezwoleniem w dotychczasowym systemie nie ma istotnych réznic, poniewaz oba instrumenty
przybierajg forme decyzji administracyjnej. Ta z kolei podejmowana jest w trybie przewidujacym szereg gwaran-
cji procesowych dla strony. Z formalnoprawnego punktu widzenia przedsigbiorcy podlegaja wiec daleko idacej
ochronie prawnej. Pozytywnie wypowiadat si¢ za zrezygnowaniem z réwnolegtego stosowania koncesji i zezwoleri
C. Kosikowski, Problemy reglamentacji dziatalnosci gospodarczej w Polsce, w: Instytucje wspétczesnego prawa
administracyjnego, red. I. Skrzydto-Niznik, P. Dobosz, D. Debek i M. Smaga, Krakéw 2002, s. 369.
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przesadzajac o stosowaniu dwdch form podstawowych: koncesji i zezwolenia.
Przy takim zatozeniu mozliwy do przyjecia wydawat sie wybor jednego z naste-
pujacych rozwigzan prawnych.

Wedtug pierwszej koncepcji, mozna by zachowa¢ model zezwolenia z Pdg,
w ktérym zezwolenie byto ,prostg” decyzjg zwigzanga. Wowczas jednak nale-
zatoby poszerzyc¢ zakres koncesji, wiaczajgc do tej kategorii takie decyzje, ktore
sgwprawdzie zwigzane, ale podejmuje sie je w oparciu o przestanki stanowigce
klauzule generalne badz wyrazenia niedookreslone. Przy tej opcji zezwolenia
winny by¢ sukcesywnie zastepowane wpisem do rejestru dziatalnosci regulo-
wanej. Taki kierunek prac ustawodawczych doprowadzitby w przysztosci do
oparcia wiadczej ingerencji w podejmowanie i prowadzenie dziatalnosci gospo-
darczej najednym instrumencie: koncesji. Byloby to rozwigzanie proste i przej-
rzyste dla przedsiebiorcow, z tym ze katalog koncesji bytby znacznie szerszy,
niz przewiduje to usdg.

Druga koncepcja mogtaby polega¢ na zmianie modelu zezwolenia z zacho-
waniem koncesji uksztattowanej w Pdg. Zezwolenie przestatoby by¢ decyzjg
zwiagzang tak jak bylo w Pdg; organ mégtby badaé¢ réwniez inne okolicznoéci,
a nie tylko spetnianie przez podmiot warunkéw wykonywania dziatalnosSci go-
spodarczej. W istocie 6w model uwzgledniatby réznorodnos¢ konstrukcji praw-
nej zezwolenia wystepujgcych w ustawodawstwie gospodarczym. W efekcie
rozwigzanie to zmniejszytoby réznice miedzy koncesjg i zezwoleniem, jakie wy-
nikaly z Pdg28 Oczywiscie w ramach tego modelu tez bytoby mozliwe wprowa-
dzenie w okreslonych dziedzinach wpisu do rejestru dziatalnosci regulowanej
w miejsce dotychczasowych zezwolen.

U podstaw kazdej z tych dwoch koncepcji lezy zatozenie, ze regulacja
prawna instrumentéw reglamentacji w porzadku prawnym, w ktérym pod-
stawowg zasadg podejmowania i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej jest
wolnos¢, nie powinna by¢ dzietem przypadku, lecz powinna by¢ podporzgdko-
wana pewnym z gory przyjetym regutom bedacym wyrazem stabilnosci pra-
wa i dajgcym obywatelom poczucie bezpieczennstwa prawnego. Znaczy to, ze
ustawa taka jak usdg winna normowac wszystkie rodzaje (typy) form regla-
mentacji dziatalnoSci gospodarczej, wskazujgc na istotne réznice prawne
miedzy nimi, a takze okresla¢ inne sposoby podejmowania i prowadzenia dzia-
talnosci gospodarcze;j.

Prawodawca, decydujac sie po niecatych 4 latach ocbowigzywania Pdg na
unormowanie podstawowych kwestii dotyczacych podejmowania, wykonywa-
nia i zakonczenia dziatalnosci gospodarczej na terytorium RP w nowej ustawie,
przyjat inne rozwigzanie dotyczgce form reglamentacji dziatalnosci gospodar-
czej. Uregulowat model koncesji i posrednio uznat, ze zezwolenie jest inng
formag wiladczej ingerencji w sfere wolnosci gospodarczej. Jednocze$Snie prawo-
dawca zrezygnowat z regulacji, ktore okreslatyby istote zezwolen, ich swoistos¢
w poréwnaniu z koncesjg nie okreslit tez wprost funkcji zezwolen jako jednej
z form reglamentacji dziatalnosci gospodarczej.

28 Co do praktycznych réznic zob. przypis 24.
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I1l. CO WYNIKA Z USDG W KWESTII ZEZWOLEN - ZEZWOLENIA
TO BAGATELNY CZY TRUDNY PRZEDMIOT REGULACJI?

Prima facie z ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej w kwestii ze-
zwolen wynika niewiele. W kazdym razie wprost nie wynika to, co w takich
ustawach jest najwazniejsze (bo stanowi ich ratio legis), mianowicie, jaki jest
katalog form reglamentacji administracyjnej dziatalnosci gospodarczej, a wiec
wiadczej ingerencji panstwa w pewnych sferach dziatalnosci gospodarczej.
W oparciu o przepisy ustawy mozna by nawet uznac, ze organy administracji
publicznej ograniczajg wtadczo wolnos¢ gospodarczg tylko w formie koncesji,
za$ dziatalnos¢ gospodarcza podejmowana moze by¢ w trojaki sposob: jako wol-
na, na zasadzie wpisu do rejestru dziatalnosci regulowanej bgdz na podstawie
koncesji. Taki wniosek nasuwa tres¢ stowniczka (art. 5) oraz tytut i tres¢ roz-
dziatu 4. W stowniczku zdefiniowano bowiem pojecia: organ koncesyjny i dzia-
talnos¢ regulowana (pkt 1 i pkt 5). Rozdziat 4 za$ nosi tytut ,Koncesje oraz
regulowana dziatalno$¢ gospodarcza” i zgodnie z tytutem zostaty w nim unor-
mowane oba sposoby podejmowania i prowadzenia dziatalnosci gospodarcze;j.
Nie znaczy to jednak, ze w pozostatym obszarze obywatele ciesza sie deklaro-
wang w art. 6 wolnoscig gospodarczg. To, ze tak nie jest, wynika z dwéch ,za-
strzezen” (wtasnie takie stowo zostato uzyte), jakie usdg poczynita w art. 15
i art. 64, oraz z tresci art. 75, do ktérego owe ,zastrzezenia” odsytaja. Przepisy
te wskazujg (zwtaszcza art. 15i art. 75), ze kolejnym sposobem podjecia i pro-
wadzenia dziatalnosci gospodarczej, obok wczesniej wymienionych, jest uzy-
skanie zezwolenia, przy czym w ust. 5 art. 75 ustawodawca okreslit prawng
nature tego instrumentu: zezwolenia wydawane sgw formie decyzji, a wiec tak
jak koncesja (art. 47 ust. 2). Zezwolenie, co do istoty prawnej, jest zatem takim
samym narzedziem witadczej ingerencji w sfere wolnosci gospodarczej, jak kon-
cesja. To z decyzji, a nie z ustawy ptynie dla podmiotu prawo do podjecia i pro-
wadzenia okreslonej dziatalnoSci gospodarczej2 Zatem obowigzek uzyskania
zezwolenia, w podobny sposéb jak obowigzek uzyskania koncesji, ogranicza
sfere wolnosci gospodarczej, poniewaz wymaga zgody organu. Nie mozna wiec
bagatelizowa¢ problemu zezwoleni i uznac, ze nie nalezy do kwestii podstawo-
wych w zakresie podejmowania i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej®
Uregulowanie zezwolen jest wobec tego niezbedne dla realizacji zatozonego
przez ustawe celu: okreslenia gwarancji swobody dziatalnosci gospodarczej.
Chodzi oczywiscie o swoiste gwarancje w dziedzinach objetych zezwoleniem,
poza okreslonymi w przepisach ogoélnych usdg.

29W nowszej literaturze istote prawng decyzji stanowigcych forme reglamentacji dziatalnosci gospodarczej
ttumaczy M. Szydto, op. cit. s. 3i 6. Odrebna kwestiajest przyjeta przez ustawodawce zasada ksztattowania tresci
takich decyzji. Jak juz podkreslono, dotychczas ustawodawca tres¢ koncesji z reguty pozostawiat uznaniu wiasci-
wego organu, natomiast organy wydajace zezwolenie - wigzat co do nastgpstwa prawnego; por. C. Kosikowski,
Ustawa o swobodzie..., s. 235.

30 Dodatkowym argumentem przemawiajacym za takim wnioskiem jest znaczenie i liczba 31 dziedzin
(whasciwie rodzajéw dziatalnosci), w ktérych obowigzuje zezwolenie (bgdz zgoda, badz licencja), wskazanych
w art. 75 ust. 1-4 usdg. O ich znaczeniu decyduje m.in. zwigzek danej dziatalnosci z zadaniami panstwa, np. w za-
kresie uzytecznosci publicznej (pkt 4 i 14) czy polityki spotecznej (pkt 1i 5); to ze z dziatalnoscig w wielu dziedzi-
nach wiekszo$¢ obywateli ma do czynienia na co dzien (pkt 6, 9,10); wreszcie to, ze od dziatalnosci w wielu z tych
obszaréw zalezy poziom catej gospodarki (pkt 18, 20).
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Czy ze skapej regulacji zezwolen w usdg wynikajg jakiekolwiek gwarancje
swobody dziatalnosci gospodarczej? Moim zdaniem, nie. Po pierwsze dlatego,
ze ustawa ta cato$¢ materii dotyczacej reglamentacji w formie zezwolen pozo-
stawita do unormowania w ustawach szczeg6lnych. W mysl art. 75 ust. 5: ,,0r-
gany zezwalajace [...] oraz wszelkie warunki wykonywania dziatalnoSci objetej
zezwoleniami [...] a takze zasady i tryb wydawania decyzji w sprawie zezwolen
[...] okreslajg przepisy ustaw, o ktérych mowa w ust. 4”. Po drugie dlatego, ze
usdg nie zawiera formuty, ktéra miataby ograniczajgco wptywaé na prawodaw-
ce przy wprowadzeniu tej formy reglamentacji w nowych obszarach dziatalno-
&ci gospodarczej na wzoOr rozwigzania dotyczacego koncesji w art. 46 ust. 3.
Majac Swiadomos¢ niewigzgcego charakteru mechanizmu ujetego w art. 46
ust. 3, nalezy interpretowac ten przepis jako wskazanie generalnego kierunku
rozwigzan prawnych przewidujgcych koncesjonowanie w nowych dziedzi-
nach3lL Skoro taka deklaracja zostata sformutowana odnos$nie do koncesiji, to
takiej samej nalezatoby spodziewac sie w przypadku zezwolen. Tym bardziej ze
intencja ograniczania obszaréw objetych zezwoleniem i zastepowania tej formy
reglamentacji wpisem do rejestru dziatalnosci regulowanej zostata wyrazona
w uzasadnieniu projektu usdg® Nadto, w art. 75 ust. 1 prawodawca wymienit
ustawy przewidujgce wymadg uzyskania zezwolenia. Nalezato zatem zadbac,
aby kazdorazowa zmiana w tym zakresie zostata uwzgledniona w katalogu
ujetym w art. 75 ust. 1. Po trzecie, ustawodawca nie okreslit kryteriow prze-
sadzajgcych o wyborze zezwolenia jako formy reglamentacji dziatalnosci go-
spodarczej, tak jak to uczynit w odniesieniu do koncesji w art. 46 ust. 3. Moze
wobec tego kryteria te wynikajg z tresci samego przepisu. Nie wydaje sig, po-
niewaz w mysl art. 46 ust. 3, jednym z warunkow wykorzystania przez ustawo-
dawce formy koncesji jest to, ze niewystarczajacym dla ochrony wskazanych
w przepisie wartosci bytoby zastosowanie wpisu do rejestru dziatalnosci regu-
lowanej lub zezwolenia. Skoro jednak ustawodawca nie okresla rezimu praw-
nego zezwolen, wobec tego przepis ten co najwyzej wyjasnia, iz zezwolenie jest
mniej dokuczliwym instrumentem ograniczenia wolnosci gospodarczej niz
koncesja. Pdg wskazywata, jakie cechy zezwolenia (zwigzany charakter decyzji)
0 tym przesadzajg usdg tej kwestii nie normuje. Mozna jedynie przyja¢, ze ze-
zwolenie - wg koncepcji ustawodawcy - nie jest decyzjguznaniowgw takim ro-
zumieniu jak koncesja. Nalezy przypomnieé, ze przyjecie takiego zatozenia
pozostawia bardzo szerokie spektrum mozliwosci, a usdg nie wypetnia tej prze-
strzeni zadng trescig.

Tymczasem charakter prawny decyzji to tylko jeden z elementéw modelu ze-
zwolenia, nie mniej istotne jest cale postepowanie zmierzajgce do wydania decy-
zji, poczawszy od ztozenia wniosku, poprzez mozliwos¢ dokonania kontroli
sprawdzajgcej przed podjeciem decyzji, kontroli w toku dziatalnosci, po roz-
wigzania dotyczace cofniecia zezwolenia. Brak w usdg og6lnych przepiséw do-
tyczacych postepowania w sprawie wydawania zezwolert moze swiadczy¢ o tym,
ze tryb ten niewiele rézni sie od postepowania w sprawie udzielania koncesji®

3l Nalezy zauwazy¢, ze norma taka nie musi —przy zatozeniu racjonalnosci prawodawcy —wrecz nie powin-
na by¢ pusta deklaracja.

R Pkt 1 iV Uzasadnienia, zob. przypis 5.

B Bytby to argument przemawiajacy za nieréznicowaniem form reglamentacji dziatalnosci gospodarczej,
a przynajmniej za tagcznym unormowaniem wspdélnych dla obu form elementéw procedury.
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Jednak wobec unormowania w usdg w ramach koncesjonowania takze trybu
przetargowego, ktéry w praktyce moze okazaé¢ sie rozwigzaniem typowym,
whniosek taki wydaje sie nieuzasadniony. Pozostaje wiec uznaé, ze ustawodaw-
ca nie potrafit sobie z regulacjg zezwolen poradzié.

Mozna przypuszczac, iz powodem tego byt zbyt krétki okres przeznaczony
na prace nad projektem ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej3 ktéry
chyba nie pozwolit na petnai wszechstronng analize oraz naukowe opracowa-
nie przepisOw prawa materialnego, uzalezniajgcych podjecie i prowadzenie
dziatalno$ci w poszczegblnych zakresach od zgody organu administracji pu-
blicznej. Prace takie mogtyby postuzy¢ uporzadkowaniu trybdw udzielenia
owej zgody wedtug kryterium rodzaju przestanek oraz stopnia (sposobu)
zwigzania organu podejmujacego decyzje. Pozwolitoby to na unormowanie,
obok koncesjonowania, koncepcji zezwolenia poprzez sformutowanie zasad
ogdlnych ich wydawania. Do tego jednak nie doszto, ustawodawca wnioski po-
zostawit doktrynie, organom stosujgcym prawo i przedsiebiorcom.

Nalezy przypomnieé, ze celem niniejszego artykutu nie jest analiza wymie-
nionych w usdg przepiséw prawa materialnego normujacych dziedziny objete
obowigzkiem uzyskania zezwolenia (art. 75 ust. 1), ani dokonanie na jej pod-
stawie uogdlnienia, ktére wskazywaloby na wspoélne elementy postepowan
uregulowanych w wyzej wymienionych ustawach. Jest nim natomiast wykaza-
nie, ze taki akt, jak ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, nie powinien
ogranicza¢ sie do zdawkowego wymienienia dziedzin objetych zezwoleniem.
Przyjmujac odrebnos¢ tej formy prawnej, usdg powinna da¢ temu wyraz, okre-
Slajac og6lne ramy postepowania w sprawach zezwolen. Wynika to z roli tego
aktu w ustawodawstwie gospodarczym. | nie powinno by¢ przeszkoda dla usta-
lenia ogélnych zasad to, ze ustawy odrebne przyjmujg rézne rozwigzania szcze-
gétowe. Wiasnie ich réznorodnos¢ winna sklania¢ do okreslenia pewnych
rozwigzan standardowych, ktére stanowityby wzér dla przysztych regulacji.
Zamieszczenie w usdg takich przepiséw wspolnych stanowitoby podstawe do
~uproszczenia i uporzadkowania procedur administracyjnych zwigzanych z re-
glamentacja dziatalnosci gospodarczej”, jak stwierdza sie w uzasadnieniu pro-
jektu do tej ustawy.

IV. ZNACZENIE PRZEPISOW WSPOLNYCH (OGOLNYCH)
DOTYCZACYCH ZEZWOLEN. PROBLEM KONSTYTUCJI
GOSPODARCZEJ

W doktrynie rezygnacje z zamieszczenia w usdg przepiséw wspdlnych
(ogblnych) dotyczacych zezwolen ttumaczy sie negatywng oceng unormowania
poprzednio obowigzujacego (Prawa dziatalnosci gospodarczej) w tym zakresie.
Przede wszystkim podkresla sie, ze przepisy o zezwoleniach w Pdg posiadaty
bardzo waski zakres przedmiotowy, gdyz wiele elementéw konstrukcji prawnej
zezwolen i tak musiato by¢é unormowanych w ustawach odrebnych, np. wkasci-

A Prace nad projektem ustawy - Prawo dziatalnosci gospodarczej toczyty sie od potowy lat 90. i korzystano
w nich z bogatej literatury na temat zezwolen i koncesji oraz specjalnie w tym celu przygotowanych opinii.
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wos¢ organdw zezwalajacych czy warunki uzyskiwania zezwolen33 Ten argu-
ment nie wydaje sie przekonujacy, poniewaz doktadnie te samag uwage mozna
byto odnies$¢ do przepisow Pdg normujacych koncesjonowanie. Zresztg na tym
wiasnie polega rola przepiséw ogolnych w obowigzujgcym w Polsce porzadku
prawnym, nawet gdy sg one zamieszczone w ustawie podstawowej dla danej
dziedziny®

Powyzsza konstatacja co do roli przepiséw ogélnych nie jest jednak tak oczy-
wista, jak mogtoby sie wydawaé. Nierzadko intencje i oczekiwania projektodaw-
cow sg inne, tzn. aby ustawa podstawowa przesgdzata pewne rozwigzania,
niezaleznie od unormowan ustaw szczeg6towych. Z pewnoscig taka idea towa-
rzyszyta poczatkowym pracom nad projektem Prawa dziatalnosci gospodarczej.
Wskazuje na to zamieszczony w kolejnej wersji projektu (z grudnia 1997 r.) art. 5
0 nastepujacej tresci: ,,Jezeli podejmowanie i wykonywanie okreslonego rodzaju
przemystu regulujg odrebne ustawy, to przepisy tych ustaw stosuje sie w zakre-
sie nieuregulowanym niniejszg ustawg”. Przepis ten wyrazat zasade subsydiar-
nosci ustaw szczegdlnych, wskazujgc na pierwszenstwo Pdg37. Ta deklaracja
miata wzmocni¢ range Pdg jako aktu tak waznego dla gospodarki i przedsiebior-
cow, jak Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej dla obywateli.

Réwniez ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej ma by¢ ,konstytu-
cja gospodarczg” i réwniez postanowieniom tej ustawy, projektodawca chciat
nadac ,[...]pierwszenstwo w stosunku do postanowien ustaw odrebnych”38 Wy-
razem tak postrzeganej roli usdg jest jej art. 633

Nawet najbardziej stuszne intencje ustawodawecy trzeba ttumaczy¢ zgodnie
z regutami rzadzgcymi systemem prawnym RP, znajdujgcymi wyraz w hierar-
chii zrodet prawa, w zasadach legislacji i interpretacji przepisow prawnych.

(0] znaczeniu ustawy jako aktu podstawowego dla danej dziedzinie stanowi
jego tresé, a o miejscu w hierarchii zrédet prawa w rozwazanym tu przypadku
to, ze akt ten jest ustawg i ze nasz system prawny nie zna réznych typow
ustawd0. Praktyczny aspekt tego problemu ujawnia sie na ptaszczyznie inter-
pretacji przepiséw usdg (wczesniej: Pdg) w zwigzku z przepisami ustaw szcze-
gblnych, tj. tych, ktére normujg podejmowanie i prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej w réznych dziedzinach.

Ustaleniu relacji miedzy ustawami stuza reguty interpretacyjne, sposréd
ktérych w naszym systemie prawnym podstawowymi sg: lex posterior derogat
legipriori i lexspecialis derogat legi generali, a takze lexposterior generalis non
derogat legi anteriori speciali. Stosowanie wymienionych zasad wyktadni pra-
wa, dajacych pierwszenstwo normie szczeg6lnej, nie realizuje zatozenia, ze
tego typu ustawa jak usdg narzuci (cho¢by w kwestiach w niej zasadniczych)

B M. Szydio, op. cit., s. 8i 9. Takze i pozostate argumenty podniesione w artykule M. Szydty nie wydaja sie
zbyt mocne, wskazujg one raczej na btedy legislacji, a nie na wady samej koncepcji ujecia zezwoleh w ogdlnych
ramach.

3B Okresleniem akt podstawowy dla danej dziedziny postuguje sie rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow
z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908, § 9).

37 W wersji uchwalonej Pdg takiego generalnego przepisu o pierwszernstwie tej wtasnie ustawy nie zawie-
rato, ale tak wtasnie mozna byto rozumie¢ art. 27 ust. 2.

3B Uzasadnienie projektu, pkt V.

0 Na temat jego interpretacji zob. artykut A. Treli w niniejszym zeszycie.

40Na ten temat, w kontekscie ustawy Prawo dziatalno$ci gospodarczej, zob. uwagi wraz z orzeczeniami Try-
bunatu Konstytucyjnego i NSA w: J. Sommer, K. Stopa, R. Potrzeszcz, op. cit, s. 146-149.
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przyjete w niej rozwigzania prawne, ,,derogujac” rozwigzania prawa material-
nego4l Wobec tego, jaki sens miatoby zamieszczenie rozwigzan prawnych do-
tyczacych zezwolen w usdg? Przekornie mozna by odpowiedzie¢, ze taki sam
sens, jak zamieszczenie przepiséw ogdlnych dotyczacych koncesjonowania,
cho¢ oczywiscie jest roznica miedzy mozliwosciami uogdélnienia procedur
w 6 dziedzinach, w ktérych obowigzuje koncesja i w kilkudziesieciu, w ktorych
obowigzuje zezwolenie. Tym wieksze jednak korzysci mogtyby sie wigzac z za-
mieszczeniem w usdg przepisow wspdlnych dotyczacych zezwolenh, zaréwno
dla legislacji, jak i dla stosowania prawa. Przede wszystkim, zaktadajac racjo-
nalnos¢ ustawodawcy, nalezy przyjaé, ze regulujac szczegétowo dziedziny
gospodarki, bedzie on respektowat okreslone przez siebie wzorce, dobierajgc in-
strumenty prawne odpowiednie dla normowanej materii i zaktadanych celéw.
Poza tym w ptaszczyznie stosowania prawa rozwigzania ustawy podstawowej
uzupetniajg przepisy ustaw szczegélnych w zakresie w nich nieuregulowanym.
Jedno i drugie powoduje, ze rozwigzania ogolne zawarte w ustawie podstawo-
wej nie sg li tylko ideg ustawodawcy.

W nawigzaniu do powyzszych uwag warto wskaza¢ na kolejny argument
przemawiajgcy za okresleniem zasad og6lnych wydawania zezwolen, ktory wy-
nika z poréwnania wczesniejszej ustawy - Prawo dziatalnosci gospodarczej
z trescig ustaw odrebnych. Jak podkresla sie w doktrynie, wiele ustaw nor-
mujacych poszczegdlne dziedziny zawierato przepisy identyczne w swej tresci
z tymi zamieszczonymi w Pdg, np. w zakresie cofania zezwolen lub w zakresie
kontroli uprzedniej organu zezwalajgcego£ Swiadczy to o podobieristwie wielu
rozwigzan szczeg6towych. Ta ostatnia uwaga odnosi sie takze do obowiazu-
jacego stanu prawa. Trudno zreszta sobie wyobrazi¢, zeby w kazdej z przeszio
30 dziedzin gospodarki, w ktérych obowigzuje zezwolenie, w rézny sposob
unormowano te kwestie, przede wszystkim za$ trudno bytoby znalezé uza-
sadnienie dla takiego zréznicowania. Wobec tego racjonalne byloby wskazanie
generalnych rozwigzan w usdg, ktére miatyby zastosowanie w zakresie nie-
unormowanym w ustawach szczegélnych. Dla porzadku, ustawy szczegoélne
moglyby wyraznie odsyta¢ do odpowiednich przepiséow ustawy podstawowej,
podkreslajgc tym samym jej range.

* Kk

Historia regulacji zezwolen zatoczyta koto. Ustawa z 1988 r. o dziatalnosci
gospodarczej nie normowata ogélnych zasad wyrazania przez organ parnstwa
zgody na podjecie i prowadzenie dziatalnosci gospodarczej w tej formie. Kolejna
ustawa z 1999 r. - Prawo dziatalnosci gospodarczej okreslita model zezwolenia
i wydawania zezwolen, pozostawiajgc jednak poza jego wagskimi ramami
szereg rozwigzan szczeg6towych. Ustawa z 2004 r. o swobodzie dziatalnosci
gospodarcze, przesadzajgc o pozostawieniu tej prawnej formy reglamentacji
w przeszito 30 obszarach, nie okreslita zadnych cech wspdlnych zezwolen wy-

41 Nawet zamieszczenie w takiej podstawowej dla danej dziedziny ustawie normy nakazujacej pierwszen-
stwo jej przepiséw przed przepisami ustaw odrgbnych pozostaje w istocie jedynie wytyczng dla ustawodawcy, by
normujac szczeg6towe kwestie, zechciat uwzgledni¢ uregulowania zawarte w ustawie podstawowej.

A2W literaturze wyprowadzono na tej podstawie wniosek o zbedno$ci przepiséw Pdg, zob. M. Szydto, op. cit.,
s. 9. Z punktu widzenia prawidtowej legislacji nasuwa si¢ inny wniosek: zbedne byto ,powtarzanie” w przepisach
ustaw szczegélnych unormowan zawartych w ustawie podstawowej.
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maganych w poszczegolnych dziedzinach ani zasad ich wydawania; wbrew ce-
lom, ktére przed nig postawiono, i niezgodnie z jasno okreslonym przedmiotem
jej regulacji. Przyczyn nalezy upatrywaé w réznorodnosci rozwigzan prawa
materialnego dotyczacych zezwolen, nad ktérag ustawodawca od 1988 r. nie
mogt zapanowac. Czy jednak, mimo rozmaitych potrzeb i intereséw zwigza-
nych z poszczegdlnymi dziedzinami gospodarki, znajdujgcych wyraz w regula-
cjach ustaw szczeg6lnych, nie powinien w porzadku prawnym funkcjonowaé
model zezwolenia abstrahujgcy od swoistosci tych dziedzin, a majacy na uwa-
dze gtdwnie przedsiebiorce, jego potrzeby i interesy? Chodzitoby o standardowe
rozwigzania okres$lajgce specyfike zezwolen i procedury ich wydawania, ktore
to rozwigzania wskazywatyby granice ingerencji organéw panstwa w sfere wol-
nosci, a tym samym podstawowe gwarancje swobody dziatalnosci gospodarczej
w obszarach, w ktorych do podjecia i wykonywania dziatalnosci gospodarczej
potrzebne jest zezwolenie. Miejscem dla takiej regulacji byta, zgodnie z nazwag
ustawa o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej.

Dr hab. Bozena Popowska jest profesorem
Uniwersytetu im. A. Mickiewicza w Poznaniu.

CONCESSION VS FREEDOM OF ECONOMIC ACTIVITY

Summary

The Act of 2 July 2004 brought about a number of major changes related to the rationing of
economic activity in Poland. Those changes have de facto concealed the permit to carry out a cer-
tain economic activity with a new concessioning form - an obligation of an entry into the regulated
activity register - required before a certain economic activity may be started and run.

Despite the fact that the requirement of an entry has become a legal institution, the require-
ment to obtain a permit, or concession that has existed till now, has not been abolished; hence the
novelty of the Act has become marginal. This, in turn, is contradictory to the objectives of the new
regulation and the subject of the Act on Freedom of Economic Activity, or its role as the principle
act in public economic law.

The resignation from common regulations of the act regarding permits in the Act on Freedom
of Economic Activity is also ungrounded from the technical point of view of the legislative process
because many elements of the procedure have been similarly set out in 27 other acts on the pro-
curement of a permit, or concession, to carry out a certain economic activity.

A thorough revision of the whole issue could help to establish a certain orderly regime of ra-
tioning specific economic activity within the scope of the Act in question. Still, an attempt to deter-
mine the permit, or the concession model, even if such does not exist in the act on freedom of
economic activity, seems justified because it points to the direction of solutions pro futura, and
complements the regulations of specific acts.

Only proper sanctioning and regulation in one single act of all fundamental issues of rationing
economic activity, either by permits or concessions, would indicate the powers and competences of
organs of the state in the sphere of free business activity, thus creating effective standards of free-
dom of economic activity.



