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NOWE ZASADY KONCESJONOWANIA
DZIALALNOSCI GOSPODARCZEJ

Konstytucyjna zasada wolnosci gospodarczej stanowigca podstawe spo-
tecznej gospodarki rynkowejl, rozumiana jako swoboda jednostki w dzie-
dzinie gospodarowania - w zakresie podejmowania, prawnej organizacji
i wykonywania dziatalno$ci gospodarczej2, nie ma charakteru absolutnego,
doznaje bowiem pewnych ograniczen, ktére moga byé wprowadzane tylko
w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny (art. 22
Konstytucji). Koncesje to jedna z podstawowych form reglamentowania
dziatalnosci gospodarczej. Powszechnie przyjmuje sie, ze koncesje odnoszg
sie do tych dziedzin dziatalnosci gospodarczej, ktore ,powinny by¢ objete
monopolem panstwa, ze wzgledu na ich znaczenie i uzyteczno$¢ publicz-
ng”3, badz do tych, ktére dotycza ,dziatalnosci o szczegdélnym znaczeniu ze
wzgledu na bezpieczeristwo obywateli lub inny wazny interes publiczny,
lub wigza sie z wlasnoscig panstwa’4. Zasady koncesjonowania uregulowane
zostaty zaréwno w ustawie z 23 grudnia 1988 r. o dziatalnosci gospodar-
czejb, jak i w ustawie obowigzujacej obecnie - Prawo dziatalnosci gospodar-
czej z 19 listopada 1999 r.6 Nie umniejszajgc znaczenia ustawy o dz. gosp.
dla rozwoju przedsiebiorczosci w Polsce7, stwierdzi¢ mozna, ze wprowadza-
nie coraz to nowych koncesji podwazato sens obowigzywania konstytucyj-
nej zasady wolnosci gospodarczej zwilaszcza, ze koncesjonowaniem objeto te
dziedziny dziatalnosci, ktére nie stanowity monopolu prawnego panstwa,
i ktére mogtyby by¢ wykonywane na podstawie zezwolenia8. Nowa ustawa
Pdg wprowadza w zakresie koncesjonowania dziatalnosci gospodarczej wie-
le odmiennych rozwiazan prawnych.

1Art. 20 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.,, Dz. U. Nr 78, poz. 483.

2 C. Kosikowski, Czy istnieje w Polsce wolno$¢ gospodarcza?, ,Glosa” 1995, nr 2, s. 7; tegoz, Zakres
wolnosci gospodarczej, PUG 1995, nr 9, s. 2. Zob. tez: E. Bieniek-Koronkiewicz, J. Sienczyto-Chlabicz, Dzia-
talnoé¢ gospodarcza i przedsigbiorca na gruncie ustawy prawo dziatalnosci gospodarczej, PPH 2000, nr 4,
s. 13; W. Kubala, Wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej ijej ograniczenia, ,Przeglad Sadowy” 2000, s. 7.

3 S. Biernat, Podejmowanie i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej - wolno$¢ gospodarcza de lege lata
i de lege ferenda, PPH 1994, nr 9 s. 13; C. Kosikowski, Prawo dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, Warszawa
2000, s. 58 - 59.

4 C. Kosikowski, Nowa ustawa o dziatalnosci gospodarczej, PiP 2000, nr 1, s. 12.

5Dz. U. Nr 41, poz. 324 z pézn. zm. cyt. dalej jako dz. gosp.

6 Dz. U. Nr 101, poz. 1178 zm. Dz. U. 2000, Nr 86, poz. 958, Dz. U. 2000, Nr 114, poz. 1193, Dz. U.
2001, Nr 49, poz. 509, Dz. U. 2001, Nr 67, poz. 679, Dz. U. 2001, Nr 100, poz. 1085, Dz. U. 2001, Nr 102,
poz. 1115, Dz. U. 2001, Nr 147, poz. 1643, Dz. U. 2002, Nr 1, poz. 2. cyt. dalej jako Pdg.

7 W szczegdlnoéci na ten temat: Z. Leonski, Z. Niewiadomski, M. Waligérski, Ustawa o dziatalnosci
gospodarczej - komentarz, Warszawa 1989, s. 5; S. Biernat, A. Wasilewski, Ustawa o dziatalnosci gospodarczej
- komentarz, Krakéw 1997, s. 13.

8 C. Kosikowski, Czy..., op. cit,, s. 2.
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1. ZAKRES KONCESJONOWANIA

Ustawa Pdg zasadom koncesjonowania dziatalnoSci gospodarczej po-
Swieca rozdziat trzeci, okre$lajac dziedziny dziatalnoSci objete wymogiem
uzyskania koncesji, elementy procedury w sprawie udzielenia, odmowy
udzielania i cofania koncesji, a takze uprawnienia organu koncesyjnego
w zakresie kontroli dziatalnosci gospodarczej wykonywanej na podstawie
koncesiji.

Ustawodawca wprawdzie nie zdefiniowat pojecia ,koncesji”9, to jednak
wyraznie odrdéznia koncesje od zezwolen, na co wskazujg przyczyny i cele
ustanowienia obu tych kategorii, charakter prawny obu form oraz tryb ich
udzielenia, odmowy udzielania i cofanialO.

W literaturze przyjmuje sie, ze pojecie koncesji odnosi sie do aktull:
1) wyrazania przez panstwo zgody na podjecie i wykonywanie dziatalnosci

gospodarczej zastrzezonej prawnie dla panstwa lub majacej szczegélne

znaczenia dla bezpieczenstwa parnstwa i obywateli,

2) wydawanego na podstawie ustawowych przepisow prawnych okreslajg-
cych warunki i tryb koncesjonowania,

3) ustalajgcego prawo do podjecia i wykonywania tej dziatalnosci,

4) wydawanego wytgcznie na wniosek,

5) majgcego zapewniong ochrone trwatosci.

Art. 14 ust. 1 ustawy Pdg okre$la dziedziny dziatalnosci gospodarczej
wymagajace uzyskania koncesji, jednocze$nie art. 96 ust. 1 wskazuje,
w ktorych dziedzinach znosi dotychczasowy obowigzek uzyskania koncesji,
a ktore dziedziny dziatalnosci z koncesjonowanych stajg sie dziedzinami
wymagajagcymi obecnie zezwolenia (art. 96 ust. 2).

Ustawodawca ograniczyt wymog uzyskania koncesji wytgcznie do
8 dziedzin12, ktérych ,nie wigze ani z monopolem panstwa, ani jednostek
samorzadu terytorialnego”13. Katalog ten moze zosta¢ rozszerzony, ale pod
pewnymi warunkami. Po pierwsze, jest to dopuszczalne ze wzgledu na
bezpieczenstwo panstwa lub obywateli albo inny wazny interes publiczny,
po drugie - gdy dziatalno$¢ nie moze by¢ wykonywana jako wolna lub po
uzyskaniu zezwolenia, po trzecie - wymaga zmiany niniejszej ustawy. Tak
wiec rozszerzenie obowigzku uzyskania koncesji jest uzaleznione zaréwno

9 Na temat pojecia koncesji zob. W. Kubala, Koncesje w prawie dziatalnosci gospodarczej, ,Prawo Spétek”
2000, nr 7 - 8, s. 81; W. Kubala, Koncesjonowanie dziatalnosci gospodarczej, ,Rejent” 2000, nr 11, s. 32 - 33;
M. P. Unicki, J. Wolski, Prawo dziatalnosci gospodarczej. Komentarze, Zakamycze 2000 s. 88. Por.: B. Nadzieja,
Koncesja typu francuskiego, austroniemieckiego i w prawie polskim, ,Glosa” 1989, nr 10, s. 10; B. Jaworska-
Debska, Charakter prawny koncesji na dziatalno$¢ gospodarcza, PUG 1994, nr 3, s. 7 i n.

10 C. Kosikowski, Nowa ustawa..., op. cit., s. 12.

11 C. Kosikowski, Prawo..., op. cit., s. 58.

12 Uzyskania koncesji wymaga wykonywanie dziatalnosci w zakresie: poszukiwania lub rozpoznawania
z46z kopalin, wydobywania kopalin ze zi6z, bezzbiomikowego magazynowania substancji oraz sktadowania
odpaddéw w gérotworze, w tym w podziemnych wyrobiskach gérniczych; wytwarzania i obroty materiatami wy-
buchowymi, bronig i amunicjg oraz wyrobami i technologia o przeznaczeniu wojskowym lub policyjnym; wy-
twarzania, przetwarzania, magazynowania, przesytania, dystrybucji i obrotu paliwami i energia; ochrony oséb
i mienia; transportu lotniczego oraz wykonywania innych ustug lotniczych; budowy i eksploatacji albo wyta-
cznie eksploatacji autostrad ptatnych oraz drdég ekspresowych, do ktérych stosuje si¢ przepisy o autostradach
ptatnych; zarzadzania liniami kolejowymi oraz wykonywania przewozéw kolejowych; rozpowszechnianie pro-
gramoéw radiowych i telewizyjnych.

13 C. Kosikowski, Prawo..., op. cit., s. 58 - 59.
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od przestanek o charakterze materialnoprawnym, jak i o charakterze for-
malnoprawnymil4. Warto w tym miejscu zwrdci¢ uwage na tres¢ art. 31
ust. 3 Konstytucji, zgodnie z ktdra ,Ograniczenia w zakresie korzystania
z konstytucyjnych wolnosci moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko
wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczen-
stwa lub porzadku publicznego, badz ochrony srodowiska, zdrowia i moral-
nosci publicznej, albo wolnosci i praw innych osdb. Ograniczenia te nie
moga naruszac¢ istoty wolnosci i praw”. W Swietle art. 31 ust. 3 Konstytucji
mozna wiec powiedzie¢, ze uzyty przez ustawodawce w art. 14 ust. 2 zwrot
-iNNy wazny interes publiczny” to ochrona $rodowiska, zdrowia i moralno-
Sci publicznej czy porzadku publicznego.

Pomimo, ze ustawodawca natozyt na siebie samoograniczenie w zakre-
sie ustanawiania dodatkowych koncesji, rozwigzanie to nie daje gwarancji,
ze obowigzujacy katalog koncesji nie zostanie rozszerzony. Gwarancje sta-
bilnosci zapewnia natomiast konieczno$¢ rozwazenia wszystkich ustawowo
okres$lonych przestanek uzasadniajacych wprowadzanie nowych koncesji do
porzadku prawnego.

Nie mozna jednak wykluczy¢ tego, ze ustawodawca pod nazwg ,zezwo-
lenia” faktycznie bedzie stosowat inng forme reglamentacji, co ma miejsce
w przypadku regulacji zezwolen telekomunikacyjnychl5. Przy rozpatrywa-
niu wniosku o wydanie zezwolenia, jak i w postepowaniu o jego cofniecie,
Prezes Urzedu Regulacji Telekomunikacji bierze bowiem pod uwage to, czy
nie zachodzg uzasadnione okolicznosci prowadzace do zagrozenia obronno-
Sci, bezpieczenstwa panstwa lub bezpieczenstwa i porzgdku publicznego,
a nie tylko to, czy wnioskodawca spetnia wymagane warunki techniczno-
organizacyjne. A zatem, w przypadku wydawania i cofania zezwolen tele-
komunikacyjnych brane sg pod uwage przestanki stanowigce o potrzebie
koncesjonowania niektorych dziedzin dziatalnosci gospodarczej. Takie roz-
wigzania, prowadzgce w efekcie do obejscia ustawy Pdg, przeczg ustalonym
regutom wprowadzania koncesji, a w ogolnosci - zasadom reglamentowa-
nia dziatalnosci gospodarczejl6.

2. REALIZACJA OBOWIAZKU WYNIKAJACEGO
Z ART. 98 UST. 1 USTAWY PDG

Ustawa Pdg nie tylko wyraznie odsyta do przepiséw szczegdlnych w od-
niesieniu do okreslania zakresu i warunkéw wykonywania dziatalnosci
objetej koncesjonowaniem (art. 14 ust. 3), ale réwniez przyjmuje, ze jezeli
do dnia wejscia w zycie niniejszej ustawy tj. do 1 stycznia 2001 r. nie
zostang ustawowo okreslone zakres i warunki udzielania koncesji, jak tez
nie zostang wskazane informacje i dokumenty wymagane do zlozenia

14 J. Sommer, K. Stoga, R. Potrzeszcz, Prawo dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, Warszawa 2000,
s. 67 - 68.

15 Ustawa z 21 lipca 2000 r. Prawo telekomunikacyjne, Dz. U. Nr 73, poz. 852 z pézn. zm.

16 Por. A. Krasuski, Wolno$¢ gospodarcza w prawie telekomunikacyjnym, PUG 2001, nr 9, s. 18 oraz
S. Piagtek, Prawo telekomunikacyjne. Komentarz, Warszawa 2001, s. 145.
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whniosku o wydanie koncesji, z mocy prawa wygasa obowigzek uzyskania
koncesji (art. 98 ust. 1). Rozwigzanie to nie bylo dotad stosowane w pol-
skim ustawodawstwiel?. Ustawodawca nie tylko wyznaczyt sobie termin
dokonania zmian, ale rdwniez przewidziat sankcje za jego niedotrzymanie.
Istotne w tej mierze jest takze to, ze ustawodawca, respektujgc postano-
wienia Konstytucji potwierdza, ze ograniczenia dziatalnosci gospodarczej
maja wynika¢ wytacznie z aktéw prawnych o randze ustawy. Pierwotne
zalozenia okazaly sie zbyt optymistyczne. Ustawg z 30 czerwca 2000 r.
0 zmianie ustawy o Krajowym Rejestrze Sgdowym, ustawy Prawo upadto-
Sciowe, ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, ustawy
o wydawaniu Monitora Sadowego i Gospodarczego oraz ustawy - Prawo
dziatalnosci gospodarczeji8 termin, o ktérym mowa w art. 98 ust. 1 prze-
dtuzono do 30 czerwca 2001 r. Kolejne przedtuzenie terminu, tym razem
do dnia 31 grudnia 2001 r., Sejm uchwalit dopiero 22 czerwca 2001 r.19,
przez co ustawa zostata rozpatrzona przez Senat 4 lipca 2001 r., a przed-
stawiona Prezydentowi do podpisu - 6 lipca 2001 r. Art. 2 tejze ustawy
przewidywat, ze ustawa wejdzie w zycie z dniem 1 lipca 2001 r. W zwigzku
z tym, Prezydent wystapit do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem
0 stwierdzenie zgodnosci ustawy z Konstytucjg, zarzucajac jej naruszenie
zasady lex retro non agit. Trybunal Konstytucyjny, rozpatrujgc zarzuty
uznat, ze art. 2 ustawy z 22 czerwca 2001 r. istotnie naruszyt zasade
niedziatania prawa wstecz. Przy czym podniést, ze ztamanie zasady lex
rero non agit mozna uzna¢ za usprawiedliwione tylko w bardzo wyjatko-
wych okolicznosciach, ktére w tym przypadku nie zachodzg. Jednoczes$nie
sktad orzekajgcy uznat, ze w sytuacji, gdy art. 2 [ustawy zmieniajgcej Pdg]
nie jest nierozerwalnie zwiazany z calg ustawg ,automatycznie wchodzi
w gre [..] art. 4 ust. 1 [..] ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych
stanowiacy, ze akty normatywne zawierajgce przepisy powszechnie obowia-
zujgce [..] wchodzg w zycie po uptywie 14 dnia od dnia ich ogtoszenia”2 .
Przyjete przez Trybunal Konstytucyjny stanowisko wymagato rozwazenia
skutkdw pdzniejszego wprowadzenia zmiany tresci art. 98 ustawy Pdg,
zgodnie z ktorg przedtuzono termin ustawowego okres$lenia zakresu i wa-
runkéw koncesjonowania, Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku
stwierdzit, ze ,[...] uptyw terminu na wprowadzenie szczeg6lnych przepi-
sow, od ktdérych zalezy uzyskanie zezwolenia lub koncesji ma z natury
rzeczy charakter tymczasowy, tworzy wiec stan swoistego zawieszenia do
czasu wypetnienia zaistniatej luki legislacyjnej. Sankcja wprowadzona
w art. 98 na wypadek niezachowania terminu wprowadzenia odpowiednich
regulacji moze by¢ bowiem rozumiana jedynie jako odnoszgca sie do obo-
wigzku uzyskania indywidualnych zezwolen i koncesji, a nie jako pozba-

17 M. P. llnicki, J. Wolski, op. cit., s. 227.

18 Dz. U. Nr 114, poz. 1193.

19 Ustawa 0 zmianie ustawy —Prawo dziatalnosci gospodarczej, Dz. U. Nr 147, poz. 1643. Art. 1 tejze
ustawy stanowi, ze art. 98 ust. 1 i 2 ustawy Pdg otrzymuje nowe brzmienie, w mys$l ktérego ustawowe
okre$lenie zakresu i warunkéw wykonywania dziatalnosci gospodarczej oraz udzielania koncesji ma nastgpi¢
w terminie 12 miesiecy od dnia wejscia w zycie ustawy Pdg tj. do 31 grudnia 2001 r. Ustawa z 22 czerwca
2001 r. zostata opublikowana w Dzienniku Ustaw z 20 grudnia 2001 r., a weszta w zycie 3 stycznia 2002 r. (!)

20 Wyrok TK z 10.10.2001 r, syg. K 28/01, OTK 2001, nr 7, poz. 212.
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wiania mocy tych przepiséw ustawy, ktore generalnie okreslajg sfery dzia-
talnosci gospodarczej, ktére podlegajg ograniczeniom (art. 14 i art. 96 ust. 2)
i ktére powinny by¢ objete w przysztosci stosowang reglamentacjg praw-
ng”"21. Trybunat Konstytucyjny wyrazit wrecz przekonanie, ze ,nie moze
ulega¢ watpliwosci, ze przepisy te zachowujg nadal moc obowigzujacg”’22,
a w warunkach, kiedy art. 14 Pdg nie zostat uchylony, ani zmieniony,
podmioty korzystajace z uwolnienia pewnych dziedzin od obowigzku
koncesyjnego nie mogg powotaé¢ sie na zasade ochrony praw nabytych,
albowiem czerwcowa nowelizacja ,przywraca ten sam zakres obowigz-
koéw, ktore istniaty do 30 czerwca i ktore po tym dniu wygasty” 3.
Rozwazania zawarte w uzasadnieniu wyroku Trybunatu Konstytucyj-
nego stusznie uznano za dyskusyjne. Z jednej strony bowiem, poglad
zaprezentowany przez Trybunal Konstytucyjny kitéci sie z jezykowym
sformutowaniem art. 98 ust. 1 i 2, z drugiej za$ - pozbawia sensu art.
98, bo przy uznaniu, ze obowigzki z art. 14 pozostajg nienaruszone,
obowigzek uzyskania koncesji czy zezwolenia nie wygasnie nigdy, dopoki
obowigzywaé¢ bedzie art. 14 4.

Trybunat Konstytucyjny wprawdzie uznat, ze art. 2 ustawy z 22 czerw-
ca 2001 r. narusza Konstytucje, to jednak w sposdb niewystarczajgco jasny
odniost sie do skutkéw zniesienia obowigzku uzyskania koncesji. W istocie
zaprezentowane rozwazania nie tylko podwazajg znaczenie normatywne
art. 98 ustawy Pdg, ale takze stanowiag przyktad jak interpretowac przepi-
sy prawa wytgcznie na uzytek ,powolnego ustawodawcy”. Warto podkreslic,
ze Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 3.10 2001 r.2 zajgt inne stanowi-
sko. Uznat bowiem, ze w sytuacji niezachowania terminu okreslonego
w art. 98 ust. 2 ustawy Pdg wygasa obowigzek uzyskania zezwolenia.

Przesuniecie terminu wyznaczonego do ustawowego okresSlenia zakresu
i warunkéw wykonywania dziatalnosci gospodarczej objetej koncesjonowa-
niem pozwolito ustawodawcy, z jednym tylko wyjatkiem, zrealizowaé posta-
nowienia art. 98 ust. 1 komentowanej ustawy . Ustawa Prawo lotnicze
z 31 maja 1962 r.27 nie okresla zakresu i warunkéw wykonywania transportu
lotniczego28. W zwigzku z trescig art. 98 ust. 1 ustawy Pdg. zachodzita
konieczno$¢ uchwalenia nowej ustawy. Ustawe Prawo lotnicze uchwalono
25 sierpnia 2001 r. Z uwagi na to, ze zostala ona zawetowana przez

21 Ibidem.

22 Ibidem.

23 Wyrok TK z 10.10.2001 r., sygn. K. 28/01, OTK 2001, nr 7, poz. 212.

24 Tak L. Garlicki w zdaniu odrebnym do pkt. 2 wyroku TK z 10.10.2001 r., syg. K. 28/01, OTK 2001,
nr 7, poz. 212.

25 Sygn. K. 27/01, OTK 2001, nr 7, poz. 209.

26 Realizacja postanowien art. 98 ust. 1 nastepowata w drodze nowelizowania obowigzujacych juz ustaw
zob. w szczegdlnosci: ustawa z 27.07.2001 r., o zmianie ustawy - Prawo geologiczne i gérnicze, Dz. U. Nr 110,
poz. 1190, ustawa z 26.05.2000 r. o zmianie ustawy - Prawo energetyczne, Dz. U. Nr 48, poz. 555, ustawa
z 8.09.2000 r. o zmianie ustawy - O autostradach ptatnych oraz o zmianie innych ustaw, Dz. U. Nr 86, poz.
958, ustawa z 8.09.200 r., Dz. U. Nr 84, poz. 948, o komercjalizacji, restrukturyzacji i prywatyzacji PKP, ale
réwniez w drodze uchwalania nowych aktéw prawnych - zob. Ustawa z 29.06.2001 r. o wykonywaniu dzia-
talnosci gospodarczej w zakresie wytwarzania i obrotu materiatami wybuchowymi, bronig, amunicjg oraz
wyrobami i technologig o przeznaczeniu wojskowym lub policyjnym.

27 Dz. U. Nr 32, poz. 153 z p6zn. zm.

28 Podobnie C. Kosikowski, Prawo..., op. cit. s. 61.
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Prezydenta29 przyja¢ trzeba, wbrew stanowisku Trybunaty Konstytucyj-
nego, ze ustawodawca nie wypetnit natozonego na niego obowigzku,
w zwigzku z czym ta dziedzina dziatalnosci gospodarczej nie wymaga obe-
cnie uzyskania koncesji. Z uwagi jednak na jej znaczenie dla bezpieczen-
stwa i obronnosci panstwa nie wydaje sie uzasadnione wykonywanie tego
rodzaju dziatalnosci jako wolnej. Dlatego tez nalezy postulowac o przyspie-
szenie prac nad nowa ustawa.

3. STOSUNEK PRZEPISOW O KONCESJONOWANIU
DO USTAW SZCZEGOLNYCH

Innym problemem, bardzo istotnym z punktu widzenia praktyki, jest
pytanie o zakres stosowania przepiséw zawartych w rozdziale ,Koncesjo-
nowanie dziatalnosci gospodarczej” wobec odrebnych regulacji prawnych.
Uzasadnione watpliwosci wywotywata i nadal wywotuje tres¢ art. 15 ust. 5
i 6, w mysl ktérego zasady koncesjonowania dziatalnosci gospodarczej,
o ktérej mowa w art. 14 ust. 1 pkt. 6 okreslajg przepisy o autostradach
ptatnych30, a w pkt. 8 art. 14 - przepisy o radiofonii i telewizji31l. Ustawo-
dawca odniost sie bowiem tylko do dwoch dziedzin gospodarki, przyznajac
pierwszenstwo stosowania przepiséw w nich zawartych przed przepisami
ustawy Pdg. Doda¢ nalezy, ze ustawa Pdg w jej pierwotnym brzmieniu nie
zawierata przepisu, ktory generalnie okreslatby stosunek przepiséw zawar-
tych w rozdziale do przepisow ustaw szczegélnych. Wobec czego na temat
stosunku przepiséw ustawy Pdg i ustaw odrebnych prezentowano rozne
zdania32. W wiekszosci jednak opowiadano sie za tym, ze przepisy komen-
towanej ustawy ,nie znajdujg zastosowania z uwagi na zasade lex specia-
lis”33. Wszelkie watpliwosci rozwial sam ustawodawca, dodajgc do art. 14
ust. 4, zgodnie z ktérym ,przepisy niniejszego rozdziatu (rozdziatu 3) sto-
suje sie, o ile przepisy szczeg6lne nie stanowig inaczej”34. Wobec powyzsze-
go, przyja¢ mozna, ze zasady koncesjonowania dziatalnosci gospodarczej,
zawarte w rozdziale trzecim ustawy Pdg, stosowane beda tylko w nielicz-
nych sytuacjach, w wiekszosci bowiem okreslajg je przepisy ustaw odreb-
nych35. Pozostaje jednak pytanie o sens art. 15 ust. 5 i 6 ustawy Pdg.
Uzasadnieniem dla tego typu regulacji moze by¢ jedynie podkres$lenie od-
rebnosci proceduralnych.

29 Veto Prezydenta do Prawa lotniczego http://wiadomosci.wp.pl.

30 Ustawa z 27.10.1994 r., Dz. U. 2001, Nr 110, poz. 1192.

31 Ustawa z 29.12.1992 r., Dz. U. 2001, Nr 101, poz. 114.

3R Zob. J. Sommer, K. Stoga, R. Potrzeszcz, op. cit., s. 74; W. Kubala, Koncesjonowanie..., op. cit. s. 29;
C. Kosikowski, Nowa ustawa..., op. cit.,, s. 13 i n.

3B J. Sommer, K Stoga, R. Potrzeszcz, op. cit,, s. 69 i 119; C. Kosikowski, Nowa ustawa..., op. cit., s. 13
in

34 Zmiany tej dokonano w art. 40 ustawy z 22.06.2001 r. o wykonywaniu dziatalnosci gospodarczej
w zakresie wytwarzania i obrotu materiatami wybuchowymi, bronig, amunicjg oraz wyrobami i technologiag
0 przeznaczeniu wojskowym lub policyjnym. Dz. U. 2001, Nr 67, poz. 679.

35 Podkresli¢ nalezy, ze wprost do postepowania w sprawie udzielenia ograniczonej ilosci koncesji (art. 19
120 ust. 1 pkt. 4 ustawy Pdg) odsyta art. 3la ust. 2 ustawy z 27 czerwca 1997 r. o transporcie kolejowym,
Dz. U. Nr 96, poz. 591 z p6zn. zm.
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4. ORGAN KONCESYJNY

W art. 4 pkt 1 ustawy Pdg ustawodawca zdefiniowat pojecie organu
koncesyjnego. Pod pojeciem tym rozumieé¢ nalezy organ administracji rzg-
dowej lub organ jednostki samorzadu terytorialnego upowazniony do udzie-
lania, odmowy udzielania, zmiany i cofania koncesji. W art. 15 ust. 1
ustawy stwierdzono, iz zasada jest, ze decyzje w wyzej wymienionych
sprawach podejmuje minister witasciwy ze wzgledu na przedmiot dziatalno-
sci gospodarczej podlegajacej koncesjonowaniu. Natomiast art. 62 ust. 1
pkt 1 okresla kompetencje organéw gminy w zakresie wydawania, odmowa
wydania i cofania zezwolen i koncesji. Wyjatki od reguty, ze koncesje sg
udzielane wylgcznie przez ministréow okre$laja przepisy odrebnych ustaw.
I tak w obszarze koncesjonowania unormowanego przepisami Prawa geo-
logicznego i goérniczego koncesji, obok ministra witasciwego w sprawach
ochrony $rodowiska, moze udziela¢ wojewoda i starosta w zakresie przy-
stugujacych im kompetencji. Koncesji na wytwarzanie, przetwarzanie,
magazynowanie, przesytanie, dystrybucje i obrdt paliwami i energig udziela
Prezes Urzedu Regulacji Energetyki, a na rozpowszechnianie programow
radiowych i telewizyjnych - Przewodniczacy Krajowej Rady Radiofonii
i Telewizji.

Postepowanie w sprawie udzielania koncesji jest postepowaniem
administracyjnoprawnym, w ktérym rozstrzygniecie zalezy od organu kon-
cesyjnego. W jednej tylko sytuacji zachodzi konieczno$¢ wspédtdziatania
dwodch organdéw. Stanowi o tym art. 15 ust. 4, zgodnie z ktérym minister
wihasciwy ze wzgledu na przedmiot dziatalnosci gospodarczej zwraca sie
0 opinie do Ministra Obrony Narodowej. Sytuacja ta dotyczy udzielania
koncesji w zakresie wytwarzania i obrotu materiatami wybuchowymi, bro-
nig i amunicjg oraz wyrobami i technologig o przeznaczeniu wojskowym
lub policyjnym. Takie sytuacje proceduralne normuje art. 106 § 1 k.p.a.,
z ktérego wynika, ze decyzja moze zapas¢ dopiero po zajeciu stanowiska
przez inny organ. Organ, do ktérego zwrdcono sie o opinie obowigzany jest
przedstawi¢ jg nie po6zniej niz w terminie dwoch tygodni od dnia dorecze-
nia mu zadania. Na zajecie stanowiska przez Ministra Obrony Narodowej
w formie postanowienia przystuguje zazalenie (art. 106 § 5 k.p.a.).

Decyzje w sprawie udzielenia koncesji podejmowane przez ministrow
wiasciwych ze wzgledu na przedmiot dziatalnosci jak i przez Prezesa Urze-
du Regulacji Energetyki oraz Przewodniczacego Krajowej Rady Radiofonii
1 Telewizji sg wydawane w trybie k.p.a.36 Stronie niezadowolonej z roz-
strzygniecia przystuguje wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy zgodnie
z trescig art. 127 § 3 k.p.a. Stosuje sie w tym zakresie przepisy dotyczace
odwotania od decyzji. W odréznieniu od odwotania wniosek o ponowne
rozpatrzenie sprawy nie ma konstrukcji wzglednie dewolutywnej, jest bo-
wiem rozpatrywany przez ten organ, ktéry wydal zaskarzong decyzje37.

3% Od decyzji starosty i wojewody w sprawie udzielenia koncesji przystuguje odwotanie na zasadach
ogélnych, zgodnie z art. 127 § 1 k.p.a.

37 B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postepowanie administracyjne i sadowo administracyjne, Warszawa
2000, s. 227.



94 Anna Trela

.Ztozenie wniosku, do organu naczelnego, ktéry wydat decyzje, o ponowne
rozpatrzenie sprawy w ustawowym terminie 14 dni od daty otrzymania
decyzji, okreSlonym w art. 129 § 2 k.p.a., powoduje ze postepowanie admi-
nistracyjne nie zostato ostatecznie zakoriczone. Odpowiada to sytuacji nie-
wyczerpania toku instancji w tym postepowaniu. Zostanie on wyczerpany
dopiero po wydaniu przez organ naczelny decyzji w przedmiocie tego wnio-
sku i dopiero od tej decyzji stuzy¢ bedzie stronie skarga do Naczelnego
Sadu Administracyjnego” 8.

Udzielenie koncesji nastepuje wytacznie na wniosek i na okreslony czas -
od 2 do 50 lat39. Ustawodawca wyraznie okres$lit jakie elementy powinien
zawiera¢ wniosek o udzielenie koncesji (art. 17 ust. 1). Doktadne okreslenie
elementdw, jakie powinien zwiera¢ wniosek sprawia, iz ostatecznie rozstrzyg-
niete zostaty watpliwosci ,co powinno by¢ pierwsze: wpis do rejestru czy
uzyskanie koncesji”40. Ustawodawca wskazat bowiem, ze o koncesje ubiegaé
sie moze wyltgcznie istniejgcy” podmiot, ktéry wpisany jest do rejestru.

Szczeg6lne watpliwosci niesie za sobg tres¢ art. 16 ust. 1, zgodnie
z ktérg organ koncesyjny moze okreslic w koncesji szczeg6lne warunki
wykonywania dziatalnosci objetej koncesja. W doktrynie nie ma jednolitych
pogladéw na temat znaczenia tego przepisu. Twierdzi sie, ze ,w przypadku
wykorzystania przez organ koncesyjny tego przepisu ograniczenie wolnosci
dziatalnosci gospodarczej nie bedzie wynikato z ustawy. Nie bedzie nawet
wynikato z rozporzadzenia wykonawczego, do ktdrego upowaznienie bytoby
w ustawie. Bedzie indywidualnym aktem administracyjnym wydawanym
w wyniku stosowania prawa, a nie jego stanowienia”4 . W Swietle powyz-
szego uwaza sie, ze szczeg6lne warunki powinny by¢ jednakowe dla wszy-
stkich, tymczasem przepis nie zawiera zadnych wskazowek, z ktorych
wynikatoby w jakich okolicznosciach organ moze takie szczeg6lne warunki
natozyé42. Zdaniem innych komentatoréw43, norma art. 16 ust. 1 ma chara-
kter odsytajacy do przepiséw regulujgcych wykonywanie konkretnej dziatalno-
Sci gospodarczejd44, a pojecie ,szczegbélne warunki wykonywania dziatalnosci
gospodarczej [..] nalezy rozumie¢ jako odwotanie do warunkéw okreslo-
nych przepisami prawa i odniesienie ich do konkretnej sytuacji opisanej
w koncesji”45. Zgodnie z tym stanowiskiem przyjmuje sie, ze organ konce-

3B Tak postan. NSA z 31.01.1995, sygn. Il SA 1886/94, ,Prokuratura i Prawo” 1995, nr 7 - 8, poz. 69;
podobnie, postan. NSA z 20.02.1995, sygn. Il SA 1657/93, ,Prokuratura i Prawo” 1995, nr 7 - 8, poz. 68;
postan. NSA z 19.02.1997, syg. Il SA 1/96, ,Glosa” 1998, nr 2, poz. 29; postan. NSA z 14.02.1997, syg. Ill
SA 61/96 niepublikowane, uchwata NSA z 9.12.1996, syg. OPS 4/96, ONSA 1997, nr 2, poz. 44. Podobne
stanowisko zajeli S. Biernat, A. Wasilewski, op. cit., s. 304, odmienne M. Waligérski, Administracyjna regulacja
dziatalnos$ci gospodarczej, Poznan 1998, s. 248.

39 W art. 3 ustawy o zmianie ustawy - Prawo energetyczne (vide przypis 25) przewidziano mozliwo$¢
udzielania koncesji z urzedu przez Prezesa URE przedsiebiorstwom energetycznym dziatajgcym lub be-
dacym w budowie w dniu wejscia w zycie tejze ustawy, o ile spetniajg warunki okres$lone w dotychczasowo
obowigzujacych przepisach, a wymég uzyskania koncesji wynika z przepiséw ustawy o zmianie ustawy -
Prawo energetyczne.

40 A. Lipinski, Czy rzeczywiscie »brak przy wpisie spotki z 0.0.«, PPH 1996, nr 7 s. 30 i n.

41 M. P. llnicki, J. Wolski, op. cit., s. 127.

42 M. P Unicki, J. Wolski, op. cit., s. 127.

43J. Sommer, K Stoga, R. Potrzeszcz, op. cit., s. 76 - 77.

24 Zob. A. Walszek-Pyziot, Prawo energetyczne. Komentarz, Warszawa 1998, s. 97; A. Lipinski, R. Mikosz,
Komentarz do ustawy Prawo geologiczne i gérnicze, Dom Wydawniczy ABC 1995, s. 104 - 105.

45 C. Kosikowski, Prawo dziatalnosci gospodarczej, op. cit, s. 67.
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syjny nie jest uprawniony do okres$lania w koncesji takich warunkoéw
wykonywania dziatalnosci gospodarczej, ktére nie wynikajg z przepisow
prawa.

Z uwagi na rozwigzania zawarte w przepisach ustaw odrebnych wydaje
sie, ze norma zawarta w art. 16 ma wilasnie ,charakter odsytajacy do
przepisow regulujgcych wykonywanie konkretnej dziatalnosci gospodar-
czej”. Przemawia za tym tre$¢ poszczeg6lnych rozwigzan ustawowych.
Ustawa Prawo geologiczne i gornicze w art. 22 pkt 4 stanowi, ze koncesja
powinna zawiera¢ ,inne wymagania dotyczace wykonywania dziatalnosci
objetej koncesjg, a w szczegélnosci w zakresie bezpieczenstwa powszechne-
go i ochrony Srodowiska”46. Zgodnie z art. 25 tejze ustawy koncesja powin-
na ,wyznaczaé¢ granice obszaru i terenu gorniczego oraz okresla¢ zasoby
ztoza kopaliny mozliwe do wydobycia, a takze minimalny stopien ich wyko-
rzystania”. Podobne regulacje zawiera ustawa Prawo energetyczne. W art. 37
ust. 5 postanowiono bowiem, ze koncesja powinna okresla¢ ,szczegolne
warunki wykonywania dziatalnosci objetej koncesja, a majgce na celu wia-
sciwg obstuge odbiorcow”, a w ust. 5 art. 37, ze koncesja powinna okresla¢
.Zabezpieczenie ochrony Srodowiska w trakcie oraz po zaprzestaniu konce-
sjonowanej dziatalnosci”. Do szczegotowych warunkéw wykonywania dzia-
talnosci gospodarczej ustawodawca odwotuje sie takze w art. 30a ust. 2 pkt 1
ustawy o transporcie kolejowym. Kazdy z tych przepiséw daje organowi
koncesyjnemu szeroki zakres swobody. Organ koncesyjny ma mozliwosé
okres$lania szczeg6lnych warunkéw wykonywania dziatalnosci w odniesie-
niu do konkretnego adresata. Podkresli¢ jednak trzeba, ze wobec wniosko-
dawcéw (koncesjonariuszy), ktérzy wykonujg dziatalnos¢ w takim samym
zakresie, warunki wykonywania dziatalnosci gospodarczej powinny by¢
okreslane identycznie. Istotne jest, by ,nalozone na przedsiebiorce obowigzki
w decyzji o wydaniu koncesji powinny by¢ tak okreslone, aby ich spetnie-
nie lub niespetnienie byto mozliwe do ustalenia, skontrolowania i wyegze-
kwowania’4 .

5. SZCZEGOLNE PROBLEMY PROCEDURALNE

Niezwlocznie po wszczeciu postepowania organ koncesyjny powinien
wnioskodawcy przekaza¢ szczeg6towag informacje o szczeg6lnych warun-
kach wykonywania dziatalnosci gospodarczej, o ktoérych stanowi art. 16
ust. 1 ustawy Pdg. Przyjmuje sie, ze w art. 16 ust. 2 Pdg chodzi o udziele-
nie takich informacji o warunkach wykonywania dziatalnosci gospodarczej,
ktérych organ koncesyjny wymaga przy udzieleniu koncesji i ktérych nie-
spetnienie stanowi podstawe do odmowy udzielenia koncesji48.

Zgodnie z art. 61 § 1 k.p.a. postepowanie wszczyna sie na zadanie
strony, a datg wszczecia postepowania jest dzieh doreczenia zgdania orga-

46 Do szczegblnych warunkéw wykonywania dziatalnosci objetej koncesjg odsyta réwniez art. 10 ust. 1
ustawy z 27 lipca 2001 r. o zmianie ustawy Prawo geologiczne i gérnicze, Dz. U. Nr 110, poz. 1190.

47 Wyrok NSA z 22 czerwca 1989 r. sygn. S.A./Ka 248/89 niepublikowane.

48 C. Kosikowski, Prawo..., op. cit., s. 67.
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nowi administracji publicznej. Stad tez wnioskowaé mozna, ze niezwitocznie
po otrzymaniu wniosku organ administracji rzgdowej czy samorzadowej,
bedacy organem koncesyjnym powinien spetni¢ natozony na niego w art. 16
ust. 2 obowigzek i poinformowac¢ wnioskodawce o szczegdélnych warunkach
wykonywania dziatalnosci gospodarczej.

Jezeli wniosek nie czyni zado$¢ wymaganiom ustalonym w przepi-
sach prawa, organ koncesyjny powinien wezwac¢ wnioskodawce do uzu-
petnienia brakéw w terminie siedmiu dni (art. 64 § 2 k.p.a.). W tym
samym terminie organ koncesyjny powinien wezwa¢ wnioskodawce do
uzupetnienia dokumentacji poSwiadczajgcej, ze spetnia on warunki okreslo-
ne przepisami prawa, wymagane do wykonywania okreslonej dziatalno-
Sci gospodarczej. Nieusuniecie brakéw spowoduje pozostawienie podania
bez rozpoznania49.

Nowym rozwigzaniem jest mozliwo$¢ dokonywania przed podjeciem de-
cyzji w sprawie udzielenia koncesji przez organ koncesyjny tzw. kontroli
wstepnej —sprawdzenia faktow podanych we wniosku o udzielenie koncesji
w celu stwierdzenia, czy przedsiebiorca spetnia warunki wykonywania
dziatalnosci objetej koncesjg. Przyjete rozwigzanie uznaé¢ nalezy za wiasci-
we, jezeli bowiem jedng z przestanek odmowy udzielenia koncesji lub
ograniczenia jest niespetnianie warunkéw wykonywania dziatalnosci go-
spodarczej przez wnioskodawce, to jak najbardziej kontrola wstepna
pozwoli na zbadanie tych okolicznosci. Rozwigzanie to pod wzgledem
formalnym uznac¢ nalezy za niewystarczajace. Ustawodawca nie uregulo-
wat bowiem skutkéw nieprzedtozenia wymaganych dokumentéw, ani for-
my, w jakiej organ zwraca sie o ich uzupeinienie, nie okreslit takze
trybu tejze kontroli.

Nowym rozwigzaniem jest takze przeprowadzanie rozprawy administra-
cyjnej w sytuacji, gdy organ koncesyjny przewiduje udzielenie ograniczonej
liczby koncesji. Ogtasza o tym w Monitorze Sgdowym i Gospodarczym oraz
w dzienniku o zasiegu og6lnokrajowym. Jak zauwazono w literaturze roz-
wigzanie to ,oznacza dokonanie wyboru koncesjonariusza w warunkach
lepszych niz w ramach konkursu lub przetargu, poniewaz w rozprawie
administracyjnej kandydaci maja mozliwo$¢ wzajemnego prezentowania
swych racji przed organem administracji”50. Wybor koncesjonariusza w ta-
kim trybie wplywa na powazne ograniczenie swobodnego uznania. Organ
koncesyjny musi bowiem dokona¢ wyboru najlepszego kandydata. Wpraw-
dzie rozprawa administracyjna zostata uregulowana w rozdziale 5 k.p.a.,
to jednak przeniesienie tego rozwigzania na grunt Pdg uznaé¢ nalezy za
stuszne, zapewnia bowiem jawnos$¢ i przejrzystos¢ postepowania. W mysl
art. 19 ust. 4 ustawy Pdg istnieje mozliwos¢ nadania informacjom ztozonym
przez wnioskodawce klauzuli poufnosci, pod warunkiem, ze przedsiebiorca
ztozy stosowny wniosek oraz uzasadni swoje zgdanie, a z przekazanych
informacji sporzadzi streszczenie.

49 Na temat formy prawnej tego rozstrzygniecia zob. Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa-Poznan 1992, s. 174 - 175. W literaturze przyjmuje sie réwniez, ze omawiana sytuacja
dotyczy postepowania dowodowego, tak: J. Sommer, K. Stoga, R. Potrzeszcz, op. cit., s. 84 i n.

50 C. Kosikowski, Zasady..., op. cit., s. 10.
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6. CHARAKTER PRAWNY DECYZJI W SPRAWIE KONCESJI

Koncesja jest decyzjg administracyjng o charakterze uznaniowym, na
co wyraznie wskazuje art. 20 ust. 1 (mozliwo$s¢ odmowy udzielenia koncesji
lub udzielenia koncesji w ograniczonym zakresie, art. 20 ust. 2 (mozliwos¢
czasowego wstrzymania udzielania koncesji) jak i art. 22 ust. 3 (mozliwosé
cofniecia koncesji lub ograniczenia zakresu koncesji), a takze art. 16 ust. 1
(mozliwo$¢ okres$lenia szczeg6towych warunkéw wykonywania dziatalnosci
koncesjonowanej). Przepisy te pozwalajg organowi koncesyjnemu na doko-
nanie wyboru rozstrzygniecia. Jak przyjmuje NSA ,dyspozycja normy praw-
nej przewidujgca, ze organ administracji »moze« wyda¢ decyzje, nadaje jej
charakter uznaniowy”5 . Organ koncesyjny, podejmujac decyzje w sprawie
udzielenia koncesji, dziata w ramach swobodnego uznania, ma mozliwos$¢
wyboru dopuszczalnych przez ustawe, a réwnowartosciowych prawnie roz-
wigzan. Moze bowiem udzieli¢ koncesji, odméwic¢ jej udzielenia, jak tez
ograniczy¢ zakres koncesji. Istotny jest przy tym wyraZznie zakres$lony
zakres swobody pozostawionej organowi administracji . Zakres ten ,jest
zawsze okreslony przez prawo, zawsze ma uchwytne, ustalone granice
prawne”53. W przypadku udzielania koncesji granice takie zostaty wyzna-
czone nie tylko przepisami ustawy Pdg, ale takze regutami postepowania
administracyjnego. Tak okreslony zakres swobody tworzy wobec tych decy-
zji ,mozliwos¢ prawnej kontroli w zakresie dochowania granic i prawnych
warunkow rozstrzygania sprawy”’54. W orzecznictwie uznano, iz ,decyzje
uznaniowe sg wytaczone spod kontroli sgdowej w takim zakresie, w jakim
organ administracji - ksztattujac ich tres¢ - Kkieruje sie uznaniem w grani-
cach przyznanych mu w stosownych przepisach prawa materialnego”55.
Zdaniem NSA ,kontrola legalnosci decyzji uznaniowych, sprawowana przez
Naczelny Sad Administracyjny, polega w szczeg6lnosci na sprawdzeniu, czy
jej wydanie poprzedzone bylo prawidtowo przeprowadzonym postepowa-
niem oraz wyjasnieniem stanu faktycznego sprawy, natomiast sam wybor
rozstrzygniecia, dokonywany na podstawie kryteridw stusznosci i celowo-
Sci, pozostaje poza kontrolg sgdu” 6.

Podkresli¢ jednak nalezy, ze w sprawach udzielenia koncesji ustaw
obok uznania administracyjnego wystepujg pojecia niedookreslone. Organ
koncesyjny moze odmowié udzielenia koncesji lub ograniczy¢ jej zakres,
wstrzymac czasowo udzielanie koncesji57, jak réwniez cofng¢ udzielong
koncesje ze wzgledu na zagrozenie obronnosci lub bezpieczenstwa Panstwa,
lub ze wzgledu na inny wazny interes publiczny. Taki spos6b wprowadza-

51 Wyrok NSA z 28.06.1982, sygn. SA/Wr 245/82, ONSA 1982, nr 1, poz. 62.

52 J. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1969, s. 243.

53 J. Starosciak, Prawne formy i metody dziatania administracji, w: System prawa administracyjnego,
t. 3, pod red. T. Rabskiej i J. tetowskiego, Wroctaw-Warszawa-Krakéw-Gdansk 1978, s. 77.

54 J. Starosciak, Prawne formy i metody dziatania administracji..., op. cit., s. 77.

5 Wyrok NSA z 28.06.1982, sygn. SA/Wr 245/82, ONSA 1982, nr 1, poz. 62.

5 Wyrok NSA z 23.09.1996, sygn. SA/Ka 1418/95, ,Glosa” 1997, nr 5, poz. 30.

57 Wstrzymanie udzielania koncesji nie koficzy postepowania w sprawie, a zatem nie dochodzi do wydania
aktu prawnego, a ztozone wcze$niej wnioski powinny zosta¢ rozpatrzone po ustapieniu okolicznosci uzasad-
niajacych ,wstrzymanie udzielania koncesji”.
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nia poje¢ niedookreslonych obliguje organ koncesyjny do wiazacego ustale-
nia w drodze wykladni tresci znaczeniowej pojecia w konkretnym przypad-
ku58. Zastosowanie uznania administracyjnego uzaleznione jest od dokonania
wigzgcej oceny uzytych poje¢ niedookreslonych. W orzecznictwie przyjmuje
sie, ze ,prawidtowos$¢ ustalenia stanu faktycznego zgodnie z regutami po-
stepowania dowodowo-wyjasniajgcego oraz dokonana przez organy admini-
stracji swobodna ocena, czy stan ten odpowiada przyjetemu w normie
prawnej znaczeniu »wyrazenia nieostrego«, podlegajg kontroli sgdu admini-
stracyjnego, poniewaz uzycie w normie prawnej wyrazenia nieostrego nadaje
mu znaczenie prawne, a nie tylko faktyczne, przedmiotem za$ kontroli
sgdowej jest zgodnos$¢ zaskarzonych decyzji z prawem”59.

Decyzja w sprawie udzielenia koncesji jest aktem o charakterze konsty-
tutywnym. Z mocy aktu administracyjnego tworzy sie stosunek prawny
pomiedzy organem administracji a wnioskujgcym o przyznanie koncesji.

7. KONTROLA WYKONYWANIA
DZIALALNOSCI KONCESJONOWANEJ

Dziatalnos¢ objeta koncesjonowaniem podlega tzw. kontroli w zakresie:
zgodnosci wykonywanej dziatalnosci z udzielong koncesjg, przestrzegania
warunkdéw wykonywania dziatalnosci gospodarczej, o ktérych mowa w art. 14
ust. 3 i 16 ust. 1 oraz obronnosci lub bezpieczehnstwa panstwa, ochrony
bezpieczenistwa lub dobr osobistych obywateli lub innego waznego interesu
publicznego (art. 21 ust. 1 - 6). W literaturze przyjmuje sie, ze tak szeroki
zakres kontroli podyktowany zostat naduzyciami przedsiebiorcow w zakre-
sie wykonywania dziatalnosci gospodarczej. Za szczegélnie cenne uwaza sie
rozwigzanie przyjete w art. 21 ust. 1-6 Pdg, pozwalajgce objgé zakresem
kontroli te dziedziny dziatalnosci, przy wykonywaniu ktorych istnieje nie-
bezpieczenstwo wystgpienia negatywnych zjawisk i zagrozen dla zycia,
zdrowia lub porzadku publicznego6 .

Czynnosci kontrolnych moze dokonywa¢ sam organ koncesyjny badz tez
upowaznia¢ do ich przeprowadzenia inny organ administracji wyspecjalizo-
wany w kontroli danego rodzaju dziatalnosci. Osoby upowaznione przez
organ koncesyjny do dokonywania kontroli sg uprawnione w szczegélnosci
do:

1) wstepu na teren nieruchomosci, obiektu, lokalu lub ich czesci, gdzie jest
prowadzona dziatalno$¢ gospodarcza, w takich dniach i godzinach, w ja-
kich jest prowadzona lub powinna by¢ prowadzona ta dziatalnos¢,

2) zgdania ustnych lub pisemnych wyjasnien, okazania dokumentow lub
innych no$nikdéw informacji oraz udostepnienia danych majacych zwig-
zek z przedmiotem kontroli.

58 Za Z. Janowiczem, Kodeks, op. cit.,, s. 275; por. takze wyrok NSA z 26.05.1981, sygn. SA 974/81,
ONSA 1981, nr 1, poz. 49.

59 Wyrok NSA z 28.06.1982, sygn. SA/Wr 245/82, ONSA 1982, nr 1, poz. 62.

60 M. Zdyb, Prawo dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, Zakamycze 2000, s. 359 - 360.
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Kontrola powinna by¢ przeprowadzana w taki sposob, aby nie utrud-
niata prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Kazda kontrola powinna kon-
czy¢ sie sporzadzeniem protokotu, z ktérego trescig winien by¢ zapoznany
przedsiebiorca. W protokole tym, w przypadku uchybien w wykonywaniu
dziatalnosci gospodarczej, nalezy wyznaczy¢ termin do ich usuniecia6l.
Wezwanie nie jest decyzjg administracyjng, moze jednak prowadzi¢ do
wydania decyzji o cofnieciu koncesji62.

8. COFNIECIE | ZMIANA KONCESJI

Przestanki cofniecia koncesji zostaty okreslone w art. 22 ust. 1 -3
ustawy Pdg. Charakterystyczne dla nowej regulacji jest wprowadzenie
przestanek obligatoryjnego cofniecia koncesji (art. 22 ust. 1 pkt 1 i 2).
Ustawodawca przewidziat, ze organ koncesyjny cofa koncesje w sytuacji,
gdy prawomocnym orzeczeniem zakazano przedsiebiorcy wykonywac dzia-
talnos$¢ gospodarcza objeta koncesjonowaniem, badz gdy przedsiebiorca nie
podjat mimo wezwania dziatalnosci objetej koncesjg lub zaprzestat wykony-
wania dziatalnosci gospodarczej. W pierwszym przypadku organ koncesyj-
ny wydaje decyzje deklaratoryjng, w drugim - konstytutywng. W ust. 2
art. 22 okreslono, ze organ administracji moze dokona¢ wyboru pomiedzy
dwoma rozstrzygnieciami - cofnigciem koncesji lub zmiang jej zakresu
w sytuacji, gdy w wyznaczonym terminie przedsigbiorca nie usungt stanu
faktycznego lub prawnego niezgodnego z warunkami okreslonymi w koncesji,
lub przepisami regulujacymi dziatalnos¢ gospodarczg objeta koncesjg badz
przedsiebiorca razaco narusza warunki okreslone w koncesji lub inne wa-
runki wykonywania dziatalnosci gospodarczej, okreslone przepisami prawa.
Kompetentnym do oceny czy w danej sytuacji nalezy cofna¢, czy ograniczy¢
zakres koncesji jest wytacznie organ administracji. Jezeli zawezenie zakre-
su koncesji przywrdci prawidtowe wykonywanie dziatalnosci gospodarczej
organ administracji moze poprzesta¢ na takim rozstrzygnieciu. Ogranicze-
nie zakresu lub przedmiotu dziatalnosci badz cofniecia koncesji, jak zostato
stwierdzone w jednym z orzeczeh NSA, ,musi by¢é poprzedzone precyzyj-
nym i jednoznacznym ustaleniem stopnia i zakresu naruszenia warunkoéw
wykonywania dziatalnosci gospodarczej, a uzasadnienie wydanej decyzji
powinno wykazywaé¢ powody wyboru takiego, a nie innego $rodka”63.

Art. 22 ust. 3 stanowi natomiast, ze organ koncesyjny moze cofngé
koncesje lub zmienié jej zakres ze wzgledu na zagrozenie bezpieczehstwa
panstwa i obronnosci lub innego waznego interesu publicznego. W literatu-
rze mozna spotka¢ sie z pogladem, ze wprawdzie ustawodawca postuzyt sie
terminem ,moze” sugerujagcym uznaniowos$¢ organu, to jednak zwrot ten
zostat uzyty ze wzgledu na niedookreslonosé pojeé stanowigcych podstawe
cofniecia koncesji6 . Poglad ten moze budzi¢ watpliwosci. Zamierzeniem

61 Za M. Zdyb, op. cit., s. 362.

62 Postan. NSA z 25.01.1995, sygn. Il SA 736/93, ONSA 1996, nr 1, poz. 33.
63 Wyrok NSA z 27.03.1991, sygn. 1l SA 205/91, ONSA 1992, nr 3 - 4, poz. 60.
64 Tak M. Zdyb, op. cit., s. 367.
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ustawodawcy, jak wynika z pordwnania tresci art. 22 ust. 1i 2 z art. 22
ust. 3 ustawy, byto witasnie rozrdznienie sytuacji kiedy organ jest zwigzany
trescig normy prawnej, a kiedy dziata w granicach swobodnego uznania.

Podkresli¢ nalezy, ze cofniecie koncesji oznacza zaprzestanie prowadze-
nia dziatalnosci gospodarczej objetej koncesjonowaniem. Przedsiebiorca mo-
ze jednak prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarczg w innym zakresie. Z tym, ze
przedsiebiorca, ktoremu cofnieto koncesje z przyczyn okresSlonych w art. 22
ust. 1 i 2 moze ubiegac sie o koncesje dopiero po uptywie trzech lat od dnia
wydania decyzji o cofnieciu.

9. PROMESA

Podobnie jak w poprzednio obowigzujgcej ustawie o dz. gosp. przedsie-
biorca, ktéry zamierza podjg¢ dziatalno$¢ objeta koncesjonowaniem, moze
ubiega¢ sie o wydanie promesy koncesji. Decyzja 0 przyznaniu promesy nie
wywotuje zadnych skutkdéw materialnoprawnych - adresat tej decyzji nie
nabywa prawa do podejmowania dziatalnosci gospodarczej, a jedynie uzy-
skuje szczeg6lng gwarancje w postaci przyrzeczenia wydania konces;ji6b.

Promesa jest decyzjg administracyjng, ktérej tryb podejmowania regu-
luje Pdg i k.p.a. Kompetencja w zakresie wydawania promesy przystuguje
organowi wiasciwemu w sprawie udzielenia koncesji. Postepowanie w spra-
wie wydania promesy wszczyna sie na wniosek zainteresowanego. Wpraw-
dzie przepisy nie okreslajg tresci wniosku, to jednak z uwagi na fakt, ze
promesa pozostaje w scistym materialnym zwigzku z koncesjg zachowac
nalezy wymogi niezbedne do uzyskania koncesji 6.

Ustawodaweca, podobnie jak w ustawie o dz. gosp., okreslit, ze promesa
jest aktem o ograniczonej w czasie mocy prawnej. W promesie ustala sie
bowiem okres jej waznosci, ktéry nie moze by¢ krdtszy niz 6 miesiecy.
W okresie waznosci promesy nie mozna odmoéwié¢ udzielenia koncesji, chy-
ba ze wystgpig okreslone ustawowo przestanki. Organ administracji, ktory
wydat promese jest zwigzany swa decyzjg do czasu utraty jej waznosci.
Ustawodawca, w odroznieniu od poprzednio obowigzujacej ustawy, wyraz-
nie precyzuje przestanki odmowy wydania koncesji. Sg to nastepujace
sytuacje: zmiana danych zawartych we wniosku o udzielenie promesy,
niespetnianie przez wnioskodawce wszystkich warunkéw podanych w pro-
mesie oraz ujawnienie sie okolicznosci o ktérych mowa w art. 20 ust. 1
pkt 1-3. Ograniczenie mozliwosci odmowy wydania przyrzeczonej koncesji
wytacznie do sytuacji prawnie okreslonych pozwala przyja¢, ze swoboda
organu w zakresie podejmowania decyzji koncesyjnej doznaje ograniczen.
Jednakze wprowadzenie do tego katalogu przestanek o ktérych mowa
w art. 20 ust. 1 pkt 1 -3 ustawy Pdg (przestanki odmowy udzielenia
koncesji) powoduje, ze zréwnuje sie sytuacje wnioskodawcy posiadajgcego
promese koncesji z pozycjg osoby ubiegajacej sie o koncesje.

66 K. Kruczalak, Prawo handlowe. Zarys wyktadu, Warszawa 1994, s. 84.
66 C. Banasiriki, M. FryZlewicz, D. Szafranski, Promesa (przyrzeczenie) wydania koncesji, ,Monitor Praw-
niczy” 1996, nr 9, s. 313.
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Ustawodawca nie przewidziat mozliwosci cofniecia promesy koncesji,
jak tez wydawania decyzji potwierdzajgcych utrate mocy prawnej. Wyda-
wanie decyzji deklaratoryjnych stwierdzajagcych wygasniecie promesy nie
wydaje sie zasadne, albowiem po uptywie okresu, na ktéry wydano prome-
se traci ona wazno$¢, a wiec nie wywotuje zadnych skutkéw prawnych.
Whnioskodawca znajduje sie w takiej sytuacji jak kazdy inny, ktéry ubiega
sie 0 wydanie koncesji67. Jak wspomniano wyzej, promesa koncesji nie
daje podstaw do podjecia dziatalnosci gospodarczej, stanowi natomiast
przyrzeczenie do udzielenia koncesji. Nie ma zatem racjonalnych przesta-
nek by cofa¢ promese, gdyz w sytuacji, kiedy zmienia sie stan faktyczny
badz prawny istnieje mozliwos¢ odmowy udzielenia koncesji.

10. WAZNOSC KONCESJI WYDANYCH PRZED DNIEM WEJSCIA
W ZYCIE USTAWY PDG

Inng kwestig wywotujaca wiele watpliwosci jest problem waznosci kon-
cesji wydanych na podstawie ustaw odrebnych przed dniem wejscia w zy-
cie ustawy Pdg. Art. 96 ust. 3 przewiduje, ze ,koncesje i zezwolenia
wydane przed dniem wejscia w zycie ustawy (Pdg) na podstawie ustaw
odrebnych w dziedzinach, w ktorych utrzymuje sie udzielanie koncesji lub
wydawanie zezwolen, zachowujg waznos¢ lub staja sie zezwoleniami w ro-
zumieniu przepiséw ust. 2 na czas, na ktory zostaly wydane”. Przyjete
rozwiazanie ulegto znacznej modyfikacji w drodze nowelizacji ustaw odreb-
nych. W wiekszosci rozwigzan ustawodawca przewiduje utrate waznoSci
koncesji wydanych przed wejSciem w zycie ustawy Pdg badz koniecznos¢
wydania nowych koncesji, przy czym uzaleznia to od spetnienia ustawowo
okreslonych warunkéw, stawiajac koncesjonariusza w niekorzystnej sytu-
acji. | tak, ustawa z 8 wrzes$nia 2000 r.68 zmieniajgca ustawe o transporcie
kolejowym w art. 76 ust. 1 zobowigzata przedsiebiorcow do ztozenia wnio-
sku o zmiane koncesji w terminie 6 miesiecy od dnia wejscia w zycie tejze
ustawy. Do czasu wydania nowych koncesji dziatalno$¢ gospodarcza prowa-
dzona jest na dotychczasowych zasadach. Jednoczes$nie organ koncesyjny
zostat zobowigzany w terminie 9 miesiecy od dnia wejscia w zycie ustawy
wydac¢ decyzje. Niespetnienie warunkow okreslonych ustawg o transporcie
kolejowym powoduje wygasniecie koncesiji.

Ustawa z 26 maja 2000 r. o zmianie ustawy - Prawo energetyczne69
w art. 4 stanowi, ze koncesje udzielone przedsiebiorcom energetycznym
przed dniem wejsScia w zycie tejze ustawy wygasajg z dniem 31 grudnia
2000 r. w zakresie obrotu gazem ziemnym. Przedsiebiorcy ci moga jednak
prowadzi¢ obrét gazem ziemnym na dotychczasowych warunkach, jezeli
przed 31 grudnia 2000 r. ztozg wniosek o udzielenie koncesji, jednak nie
dtuzej niz do dnia prawomocnego rozstrzygniecia w sprawie.

67 Wyrok NSA z 7.04.1993, sygn. 1l SA 13/92, ONSA 1994, nr 2.
68 Ustawa o komercjalizacji, restrukturyzacji i prywatyzacji PKP Dz. U. Nr 84, poz. 948.
69 Dz. U. Nr 48, poz. 555.
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Inne, korzystniejsze rozwiazanie przyjeto w art. 55 ust. 2 ustawy z 22
sierpnia 1997 r. o ochronie oséb i mienia70. Zgodnie z tym przepisem
koncesje na dziatalno$¢ gospodarczg w zakresie ustug ochrony osob i mie-
nia, po spetnieniu przez przedsiebiorce warunkéw okreslonych w ustawie,
podlegaja wymianie do dnia 31 grudnia 2000 r., w pozostatych przypad-
kach tracg moc7l. Z przepisu tego nie wynika jednoznacznie, czy dotyczy
on wszystkich przedsiebiorcéw, czy tylko tych, ktorych status prawny ulegt
zmianie - w zwigzku z nowym okresleniem przedsiebiorcy Wobec tego, ze
ustawodawca nie dokonat zadnych zmian w rozdziale dotyczgcym zasad
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w zakresie ustug ochrony oso6b
i mienia przyja¢ nalezy, ze art. 55 ust. 2 i 3 dotyczy spotki cywilnej 2.

Zgodnie z art. la ust. 3 ustawy z 20 sierpnia 1997 r. Przepisy wprowa-
dzajgce ustawe o Krajowym Rejestrze Sgdowym?73 osoby fizyczne, ktore do
dnia 31 grudnia 2000 r. wykonywaly dziatalno$¢ jako wspdlnicy spétek
cywilnych, byly obowigzane, w terminie trzech miesiecy od dnia wejscia
w zycie ustawy Pdg, dostosowac¢ forme wykonywanej dziatalnosci do wymo-
géw tej ustawy.

Istotne bylo wiec uregulowanie kwestii dotyczacych waznosci koncesji
udzielonych spoétkom cywilnym. Problem jest wyjatkowo ztozony, albowiem
umowa spotki cywilnej nie podlega zadnej zmianie, dochodzi jedynie do
~przerejestrowania”, a nie do przeksztatcenia podmiotu. Wobec czego przy-
jac¢ nalezato, ze koncesja wygasnie jedynie wtedy, gdy wspélnicy zaniedbajg
dokonania osobnych wpiséw i utracag przymiot przedsigbiorcy. W praktyce
zastosowano rozwiagzanie polegajgce na wymianie koncesji, bez ponoszenia
dodatkowych optat 4.

Innym rozwigzaniem, ktére mogtoby mie¢ zastosowanie jest uznanie, ze
wspoélnicy spétki cywilnej mogag kontynuowaé dziatalno$¢ w oparciu o wczes-
niej wydang koncesje do czasu jej wygasniecia. Za przyjeciem takiego stano-
wiska przemawia to, ze we wniosku koncesyjnym i w decyzji w sprawie
koncesji wymienieni byli wszyscy wspélnicy spotki cywilnej. Wprawdzie
z formalnego punktu widzenia mamy do czynienia z ,nowym przedsiebior-
ca” - w ewidencji dziatalnoSci gospodarczej widnieje nie jeden wpis, a Kil-
ka odrebnych, to jednak stosunek taczacy wspdlnikéw nie ulega zmianie,
gdyz sktad osobowy pozostaje nadal ten sam.

Na koniec warto zaznaczy¢, ze pomimo wielu zmian dokonanych
w ustawach odrebnych, takze w zakresie koncesjonowania dziatalnosci go-
spodarczej, niektére z tych aktéw w dalszym ciggu odwotujg sie do regula-
cji zawartej w ustawie o dz. gosp.75

70 W brzmieniu nadanym ustawg Dz. U. 2000, Nr 29, poz. 357.

71 W art. 41 ustawy o wykonywaniu dziatalnosci gospodarczej w zakresie wytwarzania i obrotu mate-
riatami wybuchowymi, bronig, amunicjg oraz wyrobami i technologig o przeznaczeniu wojskowym lub policyj-
nym, przyjeto, ze koncesje uzyskane przed dniem wejscia w zycie ustawy podlegajag wymianie do 30 czerwca
2003 r., to jednak konieczne jest spetnienie warunkéw okreslonych w tejze ustawie.

72 W Swietle ustawy Pdg przedsiebiorcami sg wspdlnicy spétki cywilnej wobec czego kazdy z nich musi
uzyskaé¢ odrebny wpis w ewidencji dziatalnosci gospodarczej z zaznaczeniem, ze jest wspélnikiem spotki cy-
wilnej.

73 Dz. U. Nr 121, poz. 770, z pézn. zm.

74 Takie rozwigzanie przyjeto m.in. w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych i Administracji.

75 Tak w art. 24 ustawy o ochronie 0séb i mienia, art. 50 prawa energetycznego.
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PODSUMOWANIE

Przyjete w ustawie Prawo dziatalnosci gospodarczej nowe rozwigzania
dotyczace koncesjonowania w duzej mierze nalezy oceni¢ pozytywnie. Usta-
wodawca nie tylko ograniczyt wymdg uzyskania koncesji do 8 dziedzin dzia-
talnosci gospodarczej, ale rowniez okreslit szczeg6lne warunki, zawezajgce
mozliwos¢ wprowadzania nowych koncesji. Na aprobate zastugujg takze rozwia-
zania precyzujace przestanki odmowy udzielania, cofania i zmiany koncesji
czy regulacje zapewniajace przejrzysto$¢ postepowania w sprawie udzielenia
ograniczonej liczby koncesji. Pozwalajg bowiem okresli¢ pozycje, jakg zajmuje
organ i wnioskodawca w postepowaniu w sprawie udzielenia koncesji. Istotne
jest takze to, ze ustawodawca w drodze ustaw szczeg6lnych dostosowat
w wiekszosci regulacje dotyczgce koncesjonowania do wymogow Pdg.

Nie wszystkie jednak rozwiazania cechuje jednoznacznos$¢. Ustawodaw-
ca nie okreslit sposobu przeprowadzania kontroli wstepnej czy informowa-
nia wnioskodawcéw o szczegdlnych warunkach wykonywania dziatalnosci
objetej koncesjonowaniem. Stad sgdzi¢ mozna, ze kwestie te zostang wy-
pracowane dopiero w praktyce.

NEW RULES OF LICENSING THE PERFORMANCE OF BUSINESS ACTIVITIES

Summary

This article presents new legal solutions concerning licensing the performance of business
activities regulated in the Polish Business Activity Law Act of 19 November 1999. At the begin-
ning, the author defines the scope of licensing, pointing out its limitations in comparison with the
previous state, and analysing regulations which define terms and conditions for making new licenses
legally binding.

She evaluates performing the duty imposed on the legislator in article 98 section 1 of the
Polish Business Activity Law Act, which concerns defining in separate acts the scope and condi-
tions for performing the business activity and the legal consequences of a failure to fulfil this duty.

A considerable part of the article refers to such procedural issues as legal regulations concer-
ning refusal to issue a license, a revocation or alteration of a license. The author evaluates these
legal solutions, underlying the changes introduced by the legislator in comparison to the pre-
viously binding regulations. She analyses institutions that so far have been unknown in the licen-
se proceedings, such as the preliminary control institution and the administrative trial institution
applied in a situation when the body intends to issue a limited number of licenses. She also points
out solutions concerning the possibility to revoke a license. On the basis of an analysis of legal
regulations as well as views presented in publications and judicial decisions, she characterizes
legal decisions concerning licensing. The author pays a lot of attention to the position of the licen-
sing body in the license proceedings. Therefore, she analyses article 16 section 1 of the Polish
Business Activity Law Act, according to which it is the licensing body that specifies the terms and
conditions for performing a business activity which is subject to licensing. The author points out
the differences between the act on business activity dated 1988 and the Polish Business Activity
Law Act with respect to the way in which the licensing body is bound with the promise.

Another issue discussed in the article concerns the validity of a license issued still before the
Polish Business Activity Law Act came into force. At this point she also discusses licenses issued
to civil partnerships.



