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CHARAKTER PRAWNY POZWOLEN NA PROWADZENIE
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I. WPROWADZENIE

W Polsce Ludowej podstawowa dziatalnos¢ gospodarcza prowadzona
jest przez podmioty gospodarki uspolecznionej. Niemniej i dziatalnosé
gospodarcza podejmowana przez podmioty prywatne odgrywa dos$¢ po-
wazna rol¢ w gospodarce narodowej jako dziatalno$¢ uzupetniajaca
w stosunku do sektora uspotecznionego.

Z rozwojem rzemiosta, prywatnego handlu i ustug w powaznym stop-
niu taczy sie mozliwo$¢ ozywienia gospodarczego, a przede wszystkim
wzrostu podazy towaréow i ustug. Rzad traktuje prywatna przedsi¢bior-
czo$¢ gospodarcza jako trwaty sktadnik socjalistycznej gospodarki, jako
doceniana i pozostajaca w Scistym zwiazku z rozwojem gospodarczym
kraju kategori¢ ekonomiczna, posiadajaca perspektywy systematycznego
rozwoju w proporcjach i kierunkach wynikajacych z ustalonych potrzeb
gospodarki narodowej. Dziatalno$¢ legislacyjna ukierunkowana jest na
zapewnienie tej formie przedsiebiorczosci trwatych, ekonomicznych
i prawno-organizacyjnych podstaw dziatania i rozwoju. Dla urzeczywist-
nienia stabilnej polityki gospodarczej i rozwijania prywatnej przedsig-
biorczo$ci istotne znaczenie ma przyjecie w programie realizacyjnym II
etapu reformy zasady peinej swobody wykonywania dziatalnoSci gospo-
darczej, tzw. ,,wolno$ci przemystowej", wyrazajacej sic w hasle: ,,co nie
jest zakazane, jest dozwolone", oraz ograniczenie roli prawa do $cisle
okreslonych funkcji reglamentacyjnych.

Wprawdzie prywatna dziatalno$§¢ gospodarcza odgrywa w panstwie
socjalistycznym rol¢ pomocnicza, nie jest jednak rzecza obojetna, w ja-
kim rozmiarze, na jakich zasadach itp. dziatalno$¢ ta bedzie prowadzona.
System gospodarki planowej wymaga, aby organy administracji panstwo-
wej dysponowaty $rodkami, ktdre pozwolityby na ksztattowanie stosun-
kéw w sektorze nieuspotecznionym zgodnie z wymogami socjalistycznej
gospodarki planowej. Totez rzemiosto, prywatny handel i ustugi zostaty
poddane reglamentacyjnym dziataniom administracji panstwowej.
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II. POJECIE REGLAMENTACII

Instytucja reglamentacji nie jest jednoznacznie okres$lona w litera-
turze przedmiotu. W najszerszym pojeciu, wyksztatconym na tle admi-
nistracji powszechnej i powszechnego prawa administracyjnego, regla-
mentacja oznacza roznorodna sfere dziatalno$ci administracji, Kktorej
istota jest ograniczenie mozliwosci swobodnego dziatania w imi¢ szeroko
pojetego interesu spotecznego '.

Reglamentacyjne funkcje administracji panstwowej naleza do naj-
dawniej wyksztatconych funkcji wszelkiej wladzy. Ich Zréodiem jest spe-
cyficzna dziedzina potrzeb spotecznych, polegajaca na konieczno$ci za-
pewnienia okre§lonego porzadku spotecznego, ochronie intereséw spotecz-
nych i intereséw obywateli. Panstwo jako organizator zycia spolecznego
bierze na siebie obowiazek regulacji niektérych stosunkéw spotecznych
w taki sposdb, aby chroni¢ interesy ogdtu lub interesy poszczegdlnych
jednostek. Regulacji tej dokonuje panstwo w drodze przepiséw prawa,
okreslajacych pewne sposoby zachowania si¢, nakazy i zakazy, ktérych
przestrzeganiec z regutly zabezpieczone jest mozliwoscia zastosowania
przymusu. Do egzekwowania tych obowiazkéw powotana jest administra-
cja panstwowa, ktorej dziatalnos¢ w tym zakresie nastepuje przy uzyciu
prawem przewidzianych form i metod. Prawo zatem okre$la sfery sto-
sunkoéw spotecznych, w ktérych panstwo, poprzez swoje organy admini-
stracyjne, wyznacza normy postgpowania.

Zakres funkcji reglamentacyjnych administracji panstwowej budzi
caly szereg kontrowersji i dyskusji. Problem sprowadza si¢ do utrzyma-
nia réwnowagi pomiedzy zachowaniem najszerszego zakresu swobod
obywatelskich z jednej strony, a koniecznym zabezpieczeniem intereséw
spotecznych i intereséw jednostek przed szkodliwym dziataniem innych
podmiotéw — z drugiej. Tak jest w panstwach kapitalistycznych, a tym
bardziej w panstwach socjalistycznych, ktére programowo chca ksztatto-
waé stosunki spoteczne w réznych dziedzinach. Przykladowo wymienié
mozna, ze reglamentacji, administracyjnej podlega ochrona S$Srodowiska
naturalnego czlowieka. Reglamentowana jest jakos$¢ i estetyka towardow
dopuszczonych do sprzedazy, a takze sprawy miar i wag. Przepisy ad-
ministracyjne reguluja sprawy bezpieczenstwa i higieny pracy, kwestie
sanitarne, ochron¢ przeciwpozarowa itp. Reglamentacyjna dziatalnos$é
administracji podyktowana jest potrzeba ochrony interesow konsumenta
i sprawiedliwego — w odczuciu spoteczenstwa — podziatu deficytowych
débr materialnych lub warto$ci innego rodzaju. Jest wéwczas kwestia

' Dodatkowymi aktami dziatalno$ci reglamentacyjnej sa dziatania objete tzw.
nadzorem administracyjnym. Jak stwierdza S. Kasznica, Polskie prawo administra-
cyjne, Poznan 1946, s. 16, wtadze administracyjne maja tzw. prawo reglamentacji,
tzn. przystuguje im prawo wydawania rozporzadzen.
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dyskusji, w jakich rozsadnych granicach wprowadzaé reglamentacje admi-
nistracyjna, a w jakim stopniu pozostawi¢ te¢ dziedzing regulacji cywil-
noprawnej. W szczegdlnoéci dotyczy to sfery gospodarczej’.

Wobec odchodzenia od nadmiernej reglamentacji administracyjnej zy-
cia spoteczno-gospodarczego, istniejace rozwiazania regiamentacyjne wy-
magaja generalnego przegladu, czy nie sa zbyt kazuistyczne i czy nie
krepuja w sposéb nadmierny inicjatywy i przedsigbiorczosci jednostek
gospodarczych, oraz czy pewne funkcje administracyjne nie moga by¢
zastapione przez mechanizmy ekonomiczne?

Reglamentacja przemystu i handlu stanowi historycznie najwczes-
niejsza i najbardziej rozpowszechniona forme ograniczen instytucji for-
malnej wolnosci przemystowej. Polegata ona na ustanowieniu szeregu
wymogéw, ktorym musiat odpowiadaé¢ kazdy, kto zaktadal i prowadzit
przedsiebiorstwo przemystowe badz handlowe. Wymogi te podyktowane
byty wzgledami bezpieczenstwa i porzadku publicznego, technicznymi,
sanitarnymi itp. Reglamentacje utozsamiano wtedy z policyjna funkcja
panstwa, realizowana przez tzw. policje administracyjna (ingerowanie
przez organy panstwowe w dziatalnoéé gospodarcza)’.

Zasieg reglamentacyjnej dziatalno$ci administracji powszechnej nie
jest staty. Zalezy on od wielu czynnikéw, niektérych o charakterze pod-
stawowym (np. ustréj klasowy panstwa), niektérych bardziej bezposred-
nio zwiazanych z przyjetymi koncepcjami roli panstwa Iub tez nawet
z biezacymi potrzebami wynikajacymi z aktualnej sytuacji gospodarcze;j.
Ma to réwniez pewien wplyw na wewnetrzna spojnosé systemow regla-
mentacyjnych: niekiedy sa to interwencje dorazne dotyczace tylko nie-
ktérych sfer dziatalnosci podmiotéw gospodarujacych, niekiedy znow re-
glamentacja staje si¢ petniejszym systemem ograniczen stwarzajacych
podmiotom gospodarujacym $ciste ramy dla ich poczynan. Jakikolwiek
bylby rzeczywisty zakres reglamentacyjnej dziatalnoSci administracji
powszechnej, oczywiste jest, ze dziatalno$¢ ta podejmowana jest wobec
podmiotéw w jakim$§ stopniu prawnie i organizacyjnie od panstwa nie-
zaleznych, podmiotéw spontanicznie dazacych do osiagnigcia autonomicz-
nie stawianych celéw i do zaspokojenia swych indywidualnych intereséw.

Zasieg dziatalno$ci reglamentacyjnej jest do$¢ szeroki i obejmuje za-

> Z. Leonski, Z problematyki materialnego prawa administracyjnego, Nauki
o Zarzadzaniu 1986, z. 3-4, s. 121 - 122.

’ Pojecie ,policja” w réznych okresach historycznych miato rézny zakres.
Dawniej miato ono szerszy zakres, poniewaz rozumiano przez nie cata administracje
panstwowa. Najczeséciej jednak jako policj¢ traktuje si¢ dziatania organu admini-
stracyjnego, zmierzajace do zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku publicznego (np.
policja sanitarna, weterynaryjna, ogniowa, przemystowa, budowlana itp.). Przepisy
typu policyjnego (porzadkowego), stanowiac wyraz wtadczych uprawnien panstwa,
ograniczaja dziatalno$é gospodarcza, nie dotycza jednakze bezposrednio samego pro-
cesu produkcyjnego.

6*
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réwno sfer¢ gospodarki nieuspotecznionej, jak i uspotecznionej. W tej
ostatniej sferze najsilniej uwidaczniajaca si¢ cecha reglamentacji jest jej
bliski zwiazek z dziatalno$cia nadzorczo-kierownicza i planistyczna orga-
now administracji gospodarczej. Reglamentacja w gospodarce uspotecz-
nionej stanowi jeden z wazniejszych instrumentéw zarzadzania, ktory
trwale oddziatuje na funkcjonowanie jednostek gospodarczych. O ile
jednak pozostate instrumenty w giéwnej mierze stuza do wyznaczania
celow i sposobéw dziatania jednostek gospodarujacych, $rodki reglamen-
tacyjne oddziatuja przede wszystkim na sfer¢ mozliwosci ekonomicznych
i prawnych tych jednostek, ograniczajac swobode ich dziatan w zakresie
zarzadu mieniem, ktére im zostato powierzone. Przedmiot tego oddziaty-
wania jest wprawdzie réznorodny i zmienny, lecz mimo wszystko o wie-
le bardziej stabilny niz przedmiot reglamentacji wynikajacej z powszech-
nego prawa administracyjnego ‘.

Przytoczone wyzej przyktady sfer stosunkéw spolecznych i ekono-
micznych, podlegajacych reglamentacyjnym dziataniom administracji
panstwowej, wskazuja na réznorodnos$é¢ znaczen, jaka nadaje si¢ pojeciu
,,reglamentacja". Ustalenie precyzyjnego okreslenia reglamentacji bytoby
do$¢ trudne w aktualnym stanie badan nad tym zagadnieniem. Niemniej
mozna przyjaé, ze reglamentacja w ustroju socjalistycznym stanowi spe-
cyficzny rodzaj dziatalnodci organdéw panstwowych, wyrazajacej sic
w stosowaniu zespotu $rodkéw prawnych o charakterze imperatywnym
lub tylko czeSciowo imperatywnym, ktérej celem jest stworzenie konkret-
nych warunkow niezbednych dla prawidtowego przebiegu procesu orga-
nizowania stosunkéw gospodarczych’.

W warunkach socjalistycznych reglamentacja jest tylko jednym z wie-
Iu rodzajow dziatalno$ci panstwa, jest dziatalno$cia stuzebna w stosunku
do podstawowego zadania: zaspokajania potrzeb spotecznych w sferze
gospodarki przez poczynania o charakterze organizatorskim. W dziatalno-
$ci reglamentacyjnej administracji dominuje prawo — jako podstawa
tych dziatan, a formy zewnegtrzne jego stosowania (przepisy administra-
cyjne i decyzje) sa wyrazem wladczego regulowania przez panstwo sfer
zycia spotecznego podlegajacych reglamentacji. Dziatalno$¢ reglamenta-
cyjna administracji, ze wzgledu na jej wtadczy charakter, konieczno$é
ochrony interesow spotecznych i indywidualnych, a takze z uwagi na jej
wysoki stopien sformalizowania podlega szczegdlnej kontroli panstwowej
i spotecznej, Scistemu nadzorowi.

* A.  Chetmonski, Instytucie  administracyjnoprawue —w  zarzqdzaniu  gospodarkq
narodowq, w: System prawa administracyjnego, Wroctaw—Warszawa—Krakéw—
—Gdansk 1980, t. IV, s. 462-463. Zob. takze R. Malinowski, Weztowe problemy
prawa  administracyjnego w zarzqdzaniu gospodarkq parstwowq, Warszawa 1975,
s. 239.

* A. Jaroszynski, Reglamentacia i zarzadzanie gospodarkq socjalistyczng, Pan-
stwo i Prawo 1968, z. 10, s. 586 i n.
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I11. SRODKI REGLAMENTACJI

Srodki reglamentacji stosowane w ramach szeroko pojgtej dziatal-
nosci gospodarczej sa bardzo zréznicowane. Usystematyzowanie ich nie
jest zadaniem *Yatwym. Sa one niezwykle rdéznorodne pod wzgledem
ich podstaw, ich charakteru prawnego i dziedzin, ktérych dotycza. Przy-
bieraja one posta¢ nakazow, zakazOw, ograniczen, upowaznien i zezwo-
len. Maja jednak wszystkie pewna wspdlna cecheg, mianowicie ich rola
prawna polega na ograniczeniu swobody wykonywania dziatalno$ci go-
spodarczej. Ale stwierdzenie tego faktu czesciowo tylko przyczynia sig
do wyjasnienia ich charakteru prawnego, nie uwidaczniajac caltkowicie
ich istoty oraz miejsca, jakie zajmuja w ogdlnej klasyfikacji pojeé praw-
nych.

Srodki reglamentacyjne, ktorymi postuguja si¢ organy panstwowe
w sferze gospodarki, sa liczne, a ich natura prawna nie jest dostatecz-
nie wyjasniona. Najcze$ciej jednak stosowanymi $rodkami reglamentacji,
posiadajacymi szczegdlne znaczenie dla regulowania zawodowej dziatal-
nos$ci gospodarczej podmiotéw prywatnych, sa pozwolenia na prowadze-
nie rzemiosta, handlu i ustug.

Konstrukcja prawna pozwolenia administracyjnego uksztaltowana
w burzuazyjnej teorii prawa pozwalata zaliczy¢ je do s$rodkéw nadzoru
policyjnego. Nadzdr ten przejawial si¢ najczesciej w tym, ze organy ad-
ministracji panstwowej badaty, czy podejmujacy dziatalno$¢ gospodarcza
dawal gwarancj¢ wlasciwego jej prowadzenia, czy posiadat odpowiednie
walory moralne i warunki materialne oraz potrzebne kwalifikacje fa-
chowe.

W zalezno$ci od rodzaju prowadzonej dziatalno$ci gospodarczej usta-
wodawstwo burzuazyjne postuguje si¢ szeregiem pojeé¢, takich jak: kon-
cesja, licencja, pozwolenie, uprawnienie, rejestracja itp. Pojecia te byty
niejednokrotnie rozwazane w literaturze prawniczej’. Najmocniejszym
Srodkiem reglamentacji byta koncesja przemystowa. Charakter prawny
koncesji réznit ja od zwyktego pozwolenia administracyjnego. Ceche za-
sadnicza tego rozrdéznienia upatrywano w nadaniu koncesjonariuszowi
zupeltnie nowego prawa zwiazanego z wtadztwem administracyjnym, przy
czym udzielenie koncesji mieé$cito si¢ zawsze w granicach swobodnego
uznania organu administracji panstwowej. Dla udzielenia za$ pozwolenia
wystarczato stwierdzenie, iz zaré4wno osoba, jak i okre$lone $rodki ma-
terialne stanowia gwarancje nienaruszania przepiséw natury policyjnej.

W Polsce Ludowej podstawowa forma dziatan reglamentacyjnych or-
gandéw administracji panstwowej podejmowanych w dziedzinie gospo-

¢ Zob. w szczegélnoséci: T. Bigo, Ewolucja prawa przemystowego, Panstwo
i Prawo 1949, z. 6-7, s. 51 - 53; takze B. Walawski, Pozwolenia i koncesje admini-
stracyjne w prawie polskim, Wilno 1939.
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darki nieuspotecznionej jest udzielanie uprawnien na prowadzenie rze-
miosta, handlu i ustug. Obowiazujace przepisy, w zaleznosci od przed-
miotu zamierzonej dziatalnos$ci i podmiotu ubiegajacego si¢ o upraw-
nienie, przewiduja tu takie formy prawne, jak potwierdzenie zgtosze-
nia (art. 4 ustawy z 8 VI 1972 r. o wykonywaniu 5 organizacji rzemio-
sta’ oraz art. 2 ust. 5 ustawy z 18 VII 1974 r. o wykonywaniu handlu
oraz niektorych innych rodzajéw dziatalnosci przez jednostki gospodarki
nie uspotecznionej)’, zezwolenie (art. 5 ustawy o rzemioéle; art. 2 ust. 3
ustawy o wykonywaniu handlu; art. 8 ustawy z 6 VII 1982 r. o zasadach
prowadzenia na terytorium Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej dziatalno-
§ci gospodarczej w zakresie drobnej wytwoérczosci przez zagraniczne 0SO-
by prawne i fizyczne)’ i koncesje (art. 1 ustawy z 26 II 1982 r. o upraw-
nieniach do prowadzenia handlu zagranicznego)".

IV. PODMIOTY INDYWIDUALNEJ DZIALALNOSCI GOSPODARCZEJ

Uprawnienia do prowadzenia prywatnej dziatalnosci gospodarczej ma-
ja charakter uprawnien osobowych (podmiotowych). Oznacza to, ze
udzielane sa okre$lonym, wymienionym w nich osobom oraz sa niezby-
walne. Tylko we wtasnym imieniu i na wtasny rachunek mozna wyko-
nywa¢ rzemiosto, prowadzi¢ handel, $wiadczy¢é ustugi. Osobiste pro-
wadzenie dziatalnodci gospodarczej nie oznacza oczywiscie, ze okre$lony
podmiot powinien sam dokonywaé wszystkich czynnosci niezbe¢dnych do
produkcji lub ustugi. Moze bowiem prowadzi¢ dziatalno$é¢ gospodarcza
wspélnie z innymi osobami fizycznymi. Wspdlne prowadzenie tej dziatal-
nosci powinno przybra¢ forme spotki osobowej prawa cywilnego, co
oznacza, ze wszyscy wspdlnicy maja obowiazek prowadzenia dziatalno-
$ci gospodarczej. W tym przypadku nie jest wiec dopuszczalne przysta-
pienie do spotki wytacznie przez wniesienie kapitatu''.

Prowadzacy indywidualna dziatalno$¢ gospodarcza moze takze zatrud-
nia¢ inne osoby w swoim zaktadzie na podstawie umowy o prac¢ Czy przy-
uczenia do zawodu. Osobiste wykonywanie dziatalnosci gospodarczej ozna-
cza wigc osobiste kierowanie praca zaktadu. W pewnych jednakze sytua-
cjach (np. w przypadku choroby) przedsigbiorca prywatny moze ustano-
wi¢ petnomocnika do prowadzenia zaktadu (art. 15 ust. 2 ustawy o rze-

7 Tekst jednolity: Dz.U. 1083, nr 7, paz. 40.

' Dz.U. 1974, nr 43, poz. 193.

’ Tekst jednolity: Dz.U. 1985, nr 13, poz, 58.

" Dz.U. nr 7, poz. 59; zm. Dz.U. 1987, nr 33, poz. 180.

"""A. Michalska, J. Romaszkan, Zbidr przepiséw dotyczacych wykonywania rze-
miosta oraz komentarz, Warszawa 1981, s. 45.
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miosle). Gdy chodzi za$§ o podmioty zagraniczne, ustanowienie peinomoc-
nika jest obowiazkowe (art. 9 ustawy o przedsigbiorstwach zagranicznych).

Prywatna dziatalno$¢ gospodarcza moze by¢ réwniez prowadzona przez
osoby prawne nie bedace jednostkami gospodarki uspotecznionej. Dla
wykonywania dziatalnod$ci w tej formie organizacyjno-prawnej ustanawia
si¢ zastepce odpowiedzialnego za prowadzenie dziatalnosci rzemies$lniczej
(art. 17 ustawy o rzemioSle) lub kierownika przedsi¢biorstwa do prowa-
dzenia handlu i ustug oraz nauki zawodu (art. 7 ust. 3 ustawy o wyko-
nywaniu handlu).

Gdy chodzi o dziatalno$¢ gospodarcza podmiotéw zagranicznych, to
maja one pozostawiona swobode wyboru formy organizacyjno-prawnej
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej i sposobu zarzadzania przedsic-
biorstwem. Moga one prowadzi¢ te dziatalno$é¢ albo we wlasnym imieniu
i na wlasny rachunek, albo moga uczestniczy¢ w spdtce z udziatem pod-
miotdw polskich. W zaleznosci od formy spdiki beda miaty zastosowa-
nie przepisy kodeksu cywilnego '’ badz handlowego . Stosownie do tego
spétka moze dziataé badz w postaci spdtki prawa cywilnego (art. 860 i nast.
k.c.) lub spdétki jawnej prawa handlowego (art. 75 i nast. k.h.), ktére
nie posiadaja osobowo$ci prawnej. Moze tez by¢ to spdétka z ograniczona
odpowiedzialnoscia (art. 158 i nast. k.h.) lub spdtka akcyjna (art. 307
i nast. k.h.), ktére sa osobami prawnymi. Udziatowcem w spdtce moze
by¢ nie tylko polska jednostka gospodarki uspotecznionej, ale takze o0so-
ba prawna lub fizyczna do kategorii tej nie nalezaca.

Do prowadzenia niektérych rodzajow dziatalno$ci gospodarczej moga
by¢ dopuszczone tylko takie osoby, ktére wykazuja si¢ okreslonymi kwa-
lifikacjami osobistymi i zawodowymi (art. 7 ust. 1 ustawy o wykonywa-
niu handlu; art. 3 ust. 5 ustawy o rzemio$le). Kwalifikacje takie musza
takze posiada¢ dziatajacy w imieniu oséb prawnych zastepcy (art. 17
ust. 2 ustawy o rzemio$le) czy kierownicy zaktadow (art. 7 ust. 5 ustawy
o wykonywaniu handlu).

V. WARUNKI DOPUSZCZANIA DO DZIALALNOSCI GOSPODARCZEJ

Zakres reglamentacyjnych oddziatywan organdéw administracji pan-
stwowej jest zroznicowany. Istniejace ustawodawstwo przewiduje tu dwa
podstawowe systemy: system rejestracji (legalizacji) i system koncesyjny.

Instytucja rejestracji jako ustawowy wymodg dla legalnosci wykony-

" Ustawa z 23 IV 1964 r. — Dz.U. 1964, nr 16, poz. 94.

" Ustawa z 23 IV 1964 . Przepisy wprowadzajace Kodeks cywilny. Dz.U. 1964,
nr 16, poz. 94 oraz rozporzadzenie Prezydenta Rzeczpospolitej z 27 VI 1934 r. —
DZ.U.R.P. nr 57, poz. 502.
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wania czynno$ci gospodarczych jest swoistym refleksem zasady wolnos$ci
przemystowej. W przypadku spetnienia przez podmiot podejmujacy okre-
Slona dziatalno$¢ gospodarcza warunkow okre$§lonych w przepisach pra-
wa organ administracji panstwowej dokonuje odpowiednich czynno$ci
rejestracyjnych. W ten sposdb nabycie przez zainteresowany podmiot
uprawnienia na prowadzenie indywidualnej dziatalno$ci gospodarczej na-
stepuje w formie potwierdzenia zgtoszenia. Obowiazujace przepisy ten
tryb przyznawania uprawnien przewiduja wylacznie dla wykonywania
rzemiosta. Zgodnie z art. 4 ust. 3 ustawy o rzemio$le potwierdzenia wyko-
nania rzemiosta nie mozna odméwié, chyba ze organ administracji stwier-
dzi, ze: 1) ztozony wniosek nie odpowiada warunkom przewidzianym
w celu wydania potwierdzenia zgloszenia; 2) miejsce wykonywania rze-
miosta lub stan zaktadu, w szczegdlno$ci pod wzgledem technicznym i sa-
nitarnym, nie odpowiadaja wymogom okre$§lonym we wtasciwych prze-
pisach; 3) wnioskodawca nie przedstawit dowodu posiadania wymaganych
kwalifikacji zawodowych; 4) wnioskodawcy cofnicto w okresie ostatnich
trzech lat uprawnienie do wykonywania rzemiosta. Jak z tego wynika,
organ administracji panstwowej jest tu niejako ,,zwiazany" obowiazkiem
wydania potwierdzenia zgloszenia, jezeli wniosek strony w tym przed-
miocie odpowiada ustawowym warunkom (nie mozna powotaé sic tu
na wzgledy interesu spotecznego czy waznego interesu panstwa).

Zgota odmiennie wyglada sytuacja organu administracji panstwowej
wydajacego uprawnienia w systemie koncesyjnym. W ramach tego syste-
mu mozna wyrdzni¢ dwie podstawowe formy prawne dopuszczenia do
wykonywania dziatalno$ci gospodarczej, a mianowicie: 1) dziatalnos¢
objeta zastrzezeniem pozwolenia; 2) dziatalno$¢ koncesjonowana. Pierw-
sza z tych form dotyczy wykonywania rzemiosta na podstawie zezwole-
nia oraz prowadzenia handlu na podstawie zezwolenia i potwierdzenia
zgtoszenia, za$ druga zwiazana jest z handlem zagranicznym.

Podstawowa forme¢ dopuszczenia do wykonywania rzemiosta i handlu
prywatnego stanowi zezwolenie. Zawiera ono szereg eclementéw, beda-
cych wyrazem oceny organu administracji panstwowej w przedmiocie
przydatnosci gospodarczej danej dziatalno$ci. Pozwala zatem organom
administracji stosowaé kryterium interesu spotecznego, czy tez waznego
interesu panstwa, jako przestanki przyznania uprawnienia. Organ admi-
nistracji uprawniony do wydania zezwolenia dziala czegéciowo w grani-
cach tzw. uznania administracyjnego. Wydania zezwolenia mozna bowiem
odmoéwié: 1) osobie, ktéra zostala skazana prawomocnym orzeczeniem
sadu za przestepstwa zaboru mienia, spekulacji lub innych przeciwko
mieniu, jezeli z charakteru przestgpstwa wynika, ze prowadzenie przez
te osobe zamierzonej dziatalno$ci gospodarczej mogtoby zagrozi¢ intereso-
wi spotecznemu (art. 6 pkt 1 ustawy o rzemio$le; art. 7 pkt 2 ustawy
o wykonywaniu handlu); 2) jezeli miejsce prowadzenia dziatalno$ci badz
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stan zaktadu, w szczegdlno$ci pod wzgledem technicznym Iub sanitar-
nym, nie odpowiada wymogom okreslonym we wtasciwych przepisach
(art. 6 pkt 2 ustawy o rzemioSle); 3) osobie, ktérej w ostatnich trzech
latach cofnieto uprawnienie do wykonywania dziatalno$ci gospodarczej
(art. 6 pkt 3 ustawy o rzemioSle; art. 7 pkt 4 ustawy o wykonywaniu
handlu); 4) jezeli wydanie zezwolenia mogtoby godzi¢ w wazny interes
panstwa (art. 6 pkt 4 ustawy o rzemiosle; art. 8 ustawy o wykonywaniu;
handlu); 5) jezeli zamierzona dziatalno$¢ gospodarcza ze wzgledu na jej,
rodzaj, rozmiary, miejsce wykonywania albo niezgodno$¢ z zasadami ra-
cjonalnego zatrudnienia wykwalifikowanych kadr bytaby sprzeczna z in-
teresem spotecznym (art. 9 ustawy o wykonywaniu handlu); 6) jezeli pro-
wadzenie dziatalno$ci gospodarczej nie bytoby celowe ze wzgledu na
wazny interes gospodarki narodowej lub interes spoteczny badz tez bez-
pieczenstwo panstwa lub ochrone tajemnicy panstwowej (art. 3 ustawy
o przedsigbiorstwach zagranicznych); 7) jezeli nadanie koncesji mogloby
mieé¢ ujemny wptyw na sytuacje handlowa lub ptatnicza panstwa (art. 12
ustawy koncesyjnej).

Nalezy zauwazyé, ze uzyte w przytoczonych przepisach pojecie ,,in-
teresu spotecznego” czy tez ,waznego interesu panstwa", jako nalezace do
tzw. poje¢ nieostrych, mieszcza sie w granicach swobodnej oceny orga-
now administracji w zakresie interpretacji i oceny stanu faktycznego..
Uprawnienie organu administracji do pewnej swobody w zakresie oceny,
iz tre$¢ wyrazenia nicostrego mozna odnie$¢ do stanu faktycznego spra-
wy, nie oznacza dowolno$ci oceny, lecz wymaga wyczerpujacych ustalen
faktycznych i zgodnych z intencja ustawodawcy wnioskéw''. W kon-
kretnej sytuacji zalezy zatem od organu, czy zechce pewien stan faktycz-
ny podciagnaé¢ pod to ogdlnikowe okreSlenie przepiséw. Sama mozliwosé
zagrozenia interesowi spolecznemu nie wystarcza do odmowy wydania
uprawnienia, lecz konieczne jest stwierdzenie realnie istniejacego zagroze-
nia tego interesu przez prowadzenie zamierzonej dziatalno$ci gospodar-
czej. Organ administracji odmawiajac udzielenia uprawnienia z uwagi
na sprzeczno$¢ z interesem spotecznym powinien wskazaé w decyzji
w sposéb logiczny i przekonywajacy konkretne wzgledy, na ktérych
opart swe stanowisko. W przypadku zas, gdy brak jest podstaw do
stwierdzenia, ze zamierzona dziatalno$§¢ gospodarcza bytaby sprzeczna
z interesem spotecznym, wydania uprawnienia na prowadzenie tej dzia-
talno$ci odméwié¢ nie wolno. Gdy za$ chodzi o kryterium waznego inte-
resu panstwa, to trzeba stwierdzi¢, iz zastosowanie w przepisie art. 6
pkt 4 ustawy o rzemios$le trybu warunkowego (,,mogtoby godzi¢"), stwa-
rza przestanki tylko do przypuszczen, a wigc nie odnosi sic do stanow

" K. Kukawka, glosa do wyroku NSA z 25 II 1983 r., SA 2075/82, OSPiKA
1983, z. 7 -8, poz. 143.



90 Michat Waligdrski

stwierdzonych w postgpowaniu administracyjnym. Jak przy wszelkich
przypuszczeniach, chodzi o zdarzenie przyszte i niepewne, a wigc nie
poddajace si¢ — w chwili wydania decyzji — rzeczowej analizie. Zasto-
sowanie tego kryterium powinno by¢ zatem oparte na sprawdzalnym
stanie faktycznym, pozwalajacym na oceneg, czy dziatalno$é rzemieslnika
godzi lub w wysokim stopniu prawdopodobienistwa moze godzi¢ w wazny
interes panstwa. Trzeba jednak podkresdli¢, ze powinien to by¢ interes
naprawde wazny, zagrozenie tego interesu rzeczywiste, a panstwo poj-
mowane w sposdéb konkretny i zgodny ze wspotczesnym stanem nauk
politycznych".

Potwierdzenie zgtoszenia wykonywania handlu ma rdowniez wszyst-
kie istotne cechy uprawnien udzielanych w systemie koncesyjnym. Wyda-
nie go jest przedmiotem oceny m.in. gospodarczej ze strony organu ad-
ministracji panstwowe;j.

Nalezy zauwazyé, iz w naszym systemie gospodarczym koncesjono-
wanie powinno przede wszystkim stuzyé zabezpieczeniu interesOw gospo-
darki narodowej, ograniczajac si¢ do dziedzin traktowanych jako szcze-
golne dobra ogdlnonarodowe Iub objetych monopolem panstwa. Tak si¢
ma tez z dziatalnoscia gospodarcza w sferze handlu zagranicznego, ktoéra
ustawowo zastrzezona jest panstwu (art. 11 ust. 4 Konstytucji PRL).
Poprzez koncesje, zwana tez nadaniem, administracja panstwowa ceduje
na jednostke prywatna prawo wykonywania dziatalnosci gospodarczej,
rozszerza jej sfer¢ uprawnien. Stad tez uprawnienia do prowadzenia dzia-
talnosci w sferze handlu zagranicznego przyznaje si¢ w formie koncesji.
Warunkiem dopuszczenia do prowadzenia handlu zagranicznego jest po-
siadanie odpowiednich uprawnien do prowadzenia dziatalnosci produk-
cyjnej, ustugowej czy handlowej, a nadto spetnienie przestanek okreslo-
nych w art. 8 ustawy koncesyjnej, a mianowicie: 1) warto$¢ bezposrednie-
go eksportu wytwarzanych towaréw lub $wiadczonych ustug musi wy-
nosi¢ co najmniej 5% wtasnej produkcji lub ustug albo przekroczyé war-
tos¢ 1 miliarda ztotych rocznie; 2) ubiegajacy si¢ o koncesje musi zapew-
ni¢ prawidtowa obstuge kadrowa, organizacyjna i techniczna eksportu
lub importu towaréw i ustug. Przestankami materialnymi warunkujacy-
mi uzyskanie koncesji sa zatem osiagnicty stopien specjalizacji w dzia-
talno$ci eksportowej lub ogolna dojrzato$¢ gospodarcza danej jednostki
potwierdzona okreslona wartosScia wytwarzanych przez nia débr lub
Swiadczonych ustug. Jezeli jednak obrét handlowy obejmuje wytacznie
towary i ustugi ujete w wykazie ustalonym w drodze rozporzadzenia

" A. Jaroszynski, komentarz do wyroku NSA z 16 III 1981 r., SA 958/81.
Organizacja. Metody. Technika 1982, z. 1, s. 36 - 37, H. Starczewski, glosa do wyroku
NSA z 26 V 1981 r.,, SA 811/81, OSPiKA 1981, z. 12, poz. 218; A. N. Wrdblewski
oraz J. Filipek, glosy do wyroku NSA z 23 V 1984 r., SA 79/84, OiSPiKA 1985,
. 3, poz. 53.
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przez ministra wspéipracy gospodarczej z zagranica — koncesja nie jest
wymagana. Nie ma wéwczas takze obowiazku wykazania si¢ odpowiednim
poziomem eksportu'.

Uprawnienia na prowadzenie indywidualnej dziatalnos$ci gospodarczej
w wickszosci przypadkdw przyznawane sa przez terenowe organy ad-
ministracji panstwowej stopnia podstawowego. W niektérych jednak spra-
wach decyzje te sa zastrzezone na rzecz terenowych organéw administra-
cji panstwowej stopnia wojewddzkiego o wiasciwosci szczegdlnej (wyko-
nywanie rzemiosta przez osoby prawne, S$wiadczenie ustug geodezyj-
nych, kartograficznych i turystycznych, prowadzenie handlu okreznego
o zasiggu terytorialnym przekraczajacym obszar wojewddztwa) lub o wtas-
ciwo$ci ogdlnej (wykonywanie dziatalnosci gospodarczej przez zagranicz-
ne osoby prawne i fizyczne). Prowadzenie dziatalnosci gospodarczej szcze-
gélnie waznej z punktu widzenia intereséw gospodarki narodowej lub
o zasiegu ogolnokrajowym wymaga decyzji organdw naczelnych (mini-
stra wspOtpracy gospodarczej z zagranica — w zakresie handlu zagra-
nicznego; ministra kultury i sztuki — na prowadzenie ksiggarn, antykwa-
riatéw, sprzedazy dziet sztuki oraz prowadzenie przedsicbiorstw fono-
grafii i poligrafii; ministra rynku wewne¢trznego — w zakresie ustug tu-
rystycznych na obszarze catego kraju).

Udzielanie pozwolen na prowadzenie indywidualnej dziatalnosci go-
spodarczej nalezy do podstawowych srodkéw reglamentacji. Stanowi tez
gtéwny instrument polityki administracyjnej panstwa, pozwalajacy ste-
rowaé¢ gospodarcza dziatalnoécia podmiotéw prywatnych .

Dziatania legislacyjne podejmowane w ramach programu realizacyj-
nego II etapu reformy ukierunkowane sa na zapewnienie tatwosci podej-
mowania i prowadzenia indywidualnej dziatalnodci gospodarczej. Temu
celowi ma stuzyé przyjecie zasady, iz kazdy moze podja¢é i prowadzié
dziatalno$¢ gospodarcza, ktora nie jest prawnie zabroniona (ze wzgledu
na przedmiot lub rozmiar dziatalnosci — liczbe zatrudnionych). Podstawe
podjecia dziatalnos$ci gospodarczej stanowitby wpis do rejestru sadowego,
a w przypadku dziatalno$ci w mniejszym rozmiarze, uproszczony tryb
legalizowania tej dziatalnosci (np. powiadomienie organu administracji,
nie wymagajace jednak , potwierdzenia zgloszenia"). Obowiazek uzyska-
nia zezwolenia (koncesji) na prowadzenie danego rodzaju dziatalnosci
gospodarczej uwarunkowane bytoby woéwczas wzgledami na szczegdlne
zagrozenie dla zycia lub zdrowia badz tez wzgledem na zaufanie publicz-
ne, ktorego dany rodzaj dziatalno$ci gospodarczej wymaga.

' Rozporzadzenie Ministra Wspdipracy Gospodarczej z Zagranica z 12 XII
1987 r. w sprawie wykazu towardw i ustug, ktérymi obrét z zagranica nie wymaga
koncesji; Dz.U. 1987, nr 41, poz. 245. Zob. M. Waligérski, Reglamentacja prywatnej
dziatalnosci gospodarczej w  sferze handlu zagranicznego, w: Handel zagraniczny
przedsiebiorstw  polonijnych i zagranicznych, Poznan 1984.

7 M. Mincer, Uznanie administracyjne, Toruri 1983, s. 93 -111.
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VI. PRZESEANKI COFANIA I WYGASANIA POZWOLEN NA PROWADZENIE
INDYWIDUALNEJ DZIALALNOSCI GOSPODARCZEJ

Uprawniajaca decyzja gospodarcza powinna by¢ trwata, jezeli ma sta-
nowi¢ dla jednostki punkt oparcia w rozwijaniu dziatalnosci w spoteczen-
stwie. Decyzja ta powinna by¢ takze trwata jako swoisty atest zgodno-
$ci danych stosunkéw spotecznych z celami i zadaniami panstwa socjali-
stycznego wytyczonymi w jego polityce, powinna by¢ trwata jako ele-
ment sktadowy posunieé politycznych organéw panstwa'. Jednakze
w trakcie dziatalno$ci gospodarczej prowadzonej przez podmioty prywat-
ne moze dochodzi¢ do naruszen przepisow obowiazujacych ustaw lub tez
moga zaistnie¢ inne sytuacje powodujace rozwiazanie stosunku praw-
nego pomigdzy organem administracji a podmiotem uprawnionym, po-
wodujace w konsekwencji ustanie mocy wiazacej uprawnienia. Utrata
prawa do wykonywania dziatalno$ci gospodarczej ma miejsce w razie:
1) cofnigcia uprawnienia; 2) wygasnigcia uprawnienia.

Cofni¢ecie uprawnienia oznacza zaistnienie takiej sytuacji prawnej,
w ktorej na skutek dziatania lub zaniechania dziatania podmiotu posia-
dajacego uprawnienie, organ administracji panstwowej wydaje decyzje
odmawiajaca dalszej legalizacji dziatan podmiotu uprawnionego. Jest to
zatem typowa forma odwotania aktu o skutkach konstytutywnych. Cof-
ni¢gcie uprawnienia wynika wytacznie z decyzji organu administracji i jest
niezalezne od woli osoby, ktdorej ono dotyczy. Istnieje co prawda Scisty
zwiazek miedzy cofnigciem uprawnienia a wczes$niejszym zachowaniem
si¢ podmiotu uprawnionego, jednak sam moment zaprzestania dziatal-
nosci wynika juz wytacznie z decyzji kompetentnego organu, ktory wydat
uprawnienie.

Realizacja tej kompetencji przez organ administracji panstwowej zo-
stata zréznicowana w przepisach prawnych. Podstawa tego zréznicowania
jest charakter podmiotéw prowadzacych prywatna dziatalno$¢ gospodar-
cza. W sposdb najbardziej ogdlny sytuacja ta zostata uregulowana wobec
podmiotéw zagranicznych. W stosunku do nich zezwolenie moze by¢ cof-
niete jedynie w przypadku, gdy dziatalno$¢ przedsicbiorstwa zagraniczne-
go jest prowadzona z naruszeniem prawa lub warunkdéw ustalonych w ze-
zwoleniu (art. 18 ustawy o przedsigbiorstwach zagranicznych). Odmien-
nie sytuacja ta ksztalttuje sie w stosunku do podmiotéw prowadzacych
dziatalno$¢ gospodarcza w zakresie rzemiosta i handlu. Przyczyny stano-
wiace przestanke do podjecia przez organ administracji decyzji o cofnig-
ciu zezwolenia uja¢ mozna w dwie grupy. Pierwsza z nich stanowia przy-
czyny, ktorych powstanie zobowiazuje organ administracji do wydania

" J.  Borkowski, Warunki  uchylania  ostatecznych  decyzji administracyjnych,
Zeszyty Akademii Spraw Wewngtrznych 1973, z. 2-3, s, 241.
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takiej decyzji, druga grupe za$ takie, ktdérych zaistnienie upowaznia je-
dynie organ administracji do podjgcia takiego dziatania.

Obligatoryjne cofnigcie uprawnienia ma miejsce w przypadku, gdy
osoba uprawniona:

— zostata prawomocnym orzeczeniem sadu pozbawiona prawa pro-
wadzenia okreslonej dziatalno$ci gospodarczej (art. 18 ust. 1 ustawy
o rzemiosle; art. 8 ust. 1 pkt 1 ustawy o wykonywaniu handlu);

— utracita kwalifikacje niezbedne do prowadzenia okre$lonej dziatal-
nosci, a wlasciwy organ nie wyrazit zgody na ustanowienie peinomocni-
ka (art. 8 ust. 1 pkt 2 ustawy o wykonywaniu handlu).

Obligatoryjne cofniccie zezwolenia ma rowniez miejsce w przypadku,
gdy prywatna jednostka gospodarcza, dopuszczajaca si¢ praktyk monopo-
listycznych, nie wykona w terminie trzech miesiecy decyzji organu anty-
monopolowego ustanawiajacej nakaz ograniczenia dziatalnos$ci gospodar-
czej w sposdb uniemozliwiajacy prowadzenie tych praktyk (art. 22 ust.
3 i 4 ustawy antymonopolowej").

Natomiast fakultatywne uchylenie decyzji przyznajacej uprawnienie
moze nastapi¢, gdy osoba uprawniona:

— zostata skazana prawomocnym orzeczeniem sadu za przestepstwo,
a charakter czynu i osoba sprawcy nasuwaja uzasadnione watpliwosci co
do rzetelnego i zgodnego z interesem spotecznym wykonywania dziatal-
nosci gospodarczej (art. 18 ust. 2 pkt 1 ustawy o rzemiosle; art. 8 ust. 2
pkt 1 ustawy o wykonywaniu handlu);

— prowadzi dziatalno$¢ gospodarcza w sposéb powodujacy uzasadnio-
ne skargi na rzetelno$¢ tej dziatalnosci (art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy
o rzemio$le; art. 8 ust. 2 pkt 2 ustawy o wykonywaniu handlu);

— nie przestrzega warunkéw zawartych w uprawnieniu (art. 18 ust.
2 pkt 3 ustawy o rzemioSle; art. 8 ust. 2 pkt 3 ustawy o wykonywaniu
handlu);

— zostata w okresie ostatnich dwoch lat dwukrotnie ukarana za wy-
kroczenia przeciwko interesom konsumentéw (art. 8 ust. 2 pkt 5 usta-
wy o wykonywaniu handlu);

— zalega za okres dtuzszy niz sze$¢ miesiecy z optacaniem nalezno$ci
podatkowych, sktadek na ubezpieczenia spoteczne lub na rzecz zrzeszenia
(art. 18 ust. 2 pkt 6 ustawy o rzemio$le; art. 8 ust. 2 pkt 6 ustawy o wy-
konywaniu handlu);

— uchyla si¢ od dokonywania odpisow na fundusz socjalny i miesz-
kaniowy (art. 18 ust. 2 pkt 7 ustawy o rzemioSle);

— nie ustanowi innego Kkierownika przedsigbiorstwa w terminie
okre$lonym w wezwaniu do takiego ustanowienia (art. 8 ust. 2 pkt 7
ustawy o wykonywaniu handlu).

" Ustawa z 28 stycznia 1987 r. o przeciwdziataniu praktykom monopolistycznym
w gospodarce narodowej; Dz.U. 1987, nr 3, poz. 18.
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Ponadto do podjecia decyzji o cofnigciu uprawnienia upowazniaja
organ administracyjny przypadki, gdy podmiot uprawniony podjal dzia-
ftania wymagajace zgody organu administracji, bez uzyskania takiej zgo-
dy (art. 18 ust. 2 pkt 3 ustawy o rzemio$le; art. 8 ust. 2 pkt 3 ustawy
o wykonywaniu handlu).

W przypadku prowadzenia handlu zagranicznego organ administracji
moze cofnaé¢ koncesje, gdyby jej utrzymanie mogto oddziatywaé ujemnie
na sytuacje handlowa lub ptatnicza panstwa (art. 12 ust. 1 ustawy kon-
cesyjnej). Obligatoryjne za§ cofnigcie koncesji ma miejsce w sytuacji
dopuszczenia si¢ przez podmiot uprawniony istotnego naruszenia warun-
kéw okreslonych w koncesji lub szczegdétowych przepisach normujacych
obrét z zagranica (art. 12 ust. 2 ustawy koncesyjnej). Kwesti¢ oceny istot-
nosci naruszenia powyzszych przepisdw ustawa Kkoncesyjna pozostawia
temu organowi.

Nalezy stwierdzi¢, iz przy fakultatywnym cofaniu uprawnien organ
administracyjny powinien bada¢, w ramach obowiazujacego prawa, celo-
wo$¢ tego cofnigcia. Nie mozna bowiem przyjaé, ze organ administracji
ma zupeina swobode¢ w orzekaniu o cofnigciu zezwolenia, jezeli wysta-
pia okoliczno$ci okreslone w przytoczonych przepisach. I tu organ jest
zwiazany prawem, choé¢ w innym zakresie, realizujac okre$lona polityke
panstwa czy polityke organéw lokalnych. Ale i owa ,polityka" musi si¢
miesci¢ w granicach prawa na odcinku dziatalno$ci organ—obywatel.

Przyznawanie i cofanie zezwolen ma by¢ ,instrumentem" w zakresie
zaspokajania potrzeb ludnosci zgodnie z potrzebami spotecznymi i ogdl-
nym rozwojem gospodarki narodowej. Zatem organ administracji w sy-
tuacji, gdy decyduje sic na cofniccie uprawnienia (gdy nie jest do tego
zobowiazany), winien badaé, jakie wywota to skutki w zakresie zaspoka-
jania potrzeb ludno$ci i jakie to bedzie miato znaczenie z punktu widze-
nia gospodarki narodowej. Nadto w rachube wchodza tu zasady ogdlne
k.p.a., ktérych dyrektywy dotycza takze prawa materialnego (np. dyrek-
tywa uwzgledniania interesu spolecznego i stusznego interesu obywa-
tela)™.

W zupetnie innych sytuacjach ma miejsce wygasanie uprawnien.
Prawidtowe jego wygasni¢cie nastepuje wskutek uplywu terminu, na
jaki zostalo ono udzielone (pozwolenie terminowe). Tak tez dzieje si¢
w przypadku prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez podmioty za-
graniczne, gdzie wygasnigcie uprawnienia nastepuje wytacznie w wyniku
uptywu czasu (art. 17 ustawy o przedsigbiorstwach zagranicznych). Ina-
czej przedstawia sie sytuacja, gdy chodzi o rzemiosto i handel. Przepisy
dotyczace rzemiosta przewiduja, ze uprawnienia do jego wykonywania
wygasaja w przypadku rezygnacji z dalszego wykonywania rzemiosta

* Z. Leonski, glosa do wyroku NSA z 23 III 1983 r., SA 126/83, OSPiKA 1983,
z. 11, poz. 247.
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badz tez zbycia lub wydzierzawienia zaktadu (art. 19 ust. 1 ustawy
o rzemio$le). Natomiast w przypadku handlu i ustug wygasnigcie upraw-
nienia nastepuje ponadto w razie rozwiazania spotki, $mierci posiadacza
uprawnienia oraz zaprzestania dziatalnoSci przez okres diuzszy niz sze$é
miesiecy bez waznych powoddéw (art. 9 ust. 1).

Tre$¢ odpowiednich regulacji prawnych wskazuje, ze wygasnigcie
uprawnienia jest instytucja rézna od cofnigcia zezwolenia. Decyzja admi-
nistracyjna wydana w sprawie wygasniecia uprawnienia nosi charakter
aktu deklaratoryjnego; nie wywoluje ona nowych skutkéw prawnych,
a jedynie autorytatywnie stwierdza, ze ze wzgledu na wystapienie okres-
lonych okolicznosci decyzja o przyznaniu uprawnienia utracita moc wiaza-
ca. Decyzja ta dziata ex tfunc, tj. od chwili powstania przyczyny powo-
dujacej utrate waznos$ci uprawnienia, w odrdéznieniu od decyzji o cofnig-
ciu uprawnienia dziatajacej ex nunc. Organ administracyjny jest zatem
obowiazany orzec wygasni¢cie uprawnienia z dniem zaistnienia tej przy-
czyny.

W przypadku wygasniecia uprawnienia z powodu $mierci osoby upo-
waznionej, organ administracyjny nie moze odmoéwi¢ wyrazenia zgody
na wydanie uprawnienia do prowadzenia przedsicbiorstwa zstepnym
(dzieciom badz wnukom) lub wspéimatzonkowi zmartego (art. 20 ustawy
o rzemioSle; art. 9 ustawy o wykonywaniu handlu). W istocie rzeczy prze-
pis ten pozbawiony jest reglamentacyjnego znaczenia, jako ze w usta-
wie brak jest normy, ktéra zawierataby okre$lone sankcje za wykony-
wanie dziatalno$ci gospodarczej na rachunek spadkobiercow bez uprzed-
niego uzyskania na to zgody wlasciwego organu.

VII. CHARAKTER PRAWNY POZWOLEN NA PROWADZENIE
INDYWIDUALNEJ DZIALALNOSCI GOSPODARCZEJ

Normy prawa pozytywnego postanawiaja, ze wykonywanie indywi-
dualnej dziatalnoSci gospodarczej winno by¢ poprzedzone uzyskaniem
przez zainteresowana osob¢ pozwolenia administracyjnego. Inicjatywa
o wydanie takiego pozwolenia winna wyj$¢ zatem od osoby, ktdérej na
uzyskaniu takiego pozwolenia zalezy. Moze to by¢ zaréwno osoba fizycz-
na, jak i osoba prawna. Jednakze wniosek zainteresowanej osoby o wy-
danie pozwolenia nie wptywa na tre$¢ tego aktu, ktdora zawsze okresla
jednostronnie organ administracji na podstawie prawa przedmioto-
wego.

Udzielenie pozwolenia skierowane jest na powstanie stosunku admini-
stracyjnoprawnego. Przez udzielenie pozwolenia zawiazuje si¢ bowiem
stosunek prawny pomicdzy udzielajacym pozwolenia organem admini-
stracji a otrzymujacym pozwolenie, przy czym stosunek ten podlega wy-
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tacznie prawu publicznemu. Jest to zatem stosunek polegajacy na pod-
legtoéci kompetencji. Organy administracji panstwowej, ktore w tych
stosunkach uprawnione sa do podejmowania czynno$ci administracyjno-
-prawnych, uzyskujac z mocy prawa administracyjnego formalnie nad-
rzedna pozycje prawna. Organy te sa w tym sensie ,uprawnione”, ze
dysponuja kompetencja prawna na podstawie odpowiedniej normy kom-
petencyjnej do ustanawiania dla okre$§lonego podmiotu indywidualnej
i konkretnej normy postepowania.

Podlegto$¢ kompetencji moze mie¢ charakter nie tylko pozytywny
(naktadanie czy aktualizowanie obowiazku), lecz takze charakter nega-
tywny (zwalnianie podmiotu od generalnie wiazacego obowiazku). W tym
przypadku chodzi o ograniczenie zakresu zastosowania danej normy
(w odniesieniu do danej osoby w ogdle czy tez do danej osoby i danego
poszczegdlnego przypadku), przy czym ograniczenie takie jest przewi-
dziane przez ustawe, w ktorej dany obowiazek zostal ustanowiony.

Nalezy nadto zwrdci¢ uwage, ze zwolnienie od generalnie wiazacego
obowiazku nie jest zwykle prostym uchyleniem nakazu czy zakazu co do
jakiej$ okreslonej osoby. Zakazuje si¢ rownoczes$nie sankcjonowania za
dokonanie czynu, skadinad generalnie zakazanego i aktualizujacego obo-
wiazek wymierzenia sankcji, jedli na czyn ten w danym przypadku uzy-
skano zezwolenie.

Tak wigc stosunek prawny zwiazany z przyznaniem organowi kom-
petencji do udzielania zezwolen taczy si¢ zazwyczaj mniej lub bardziej
posrednio z kompetencja do ustanawiania odpowiednich nakazéw lub za-
kazow dla danego lub dla innych podmiotéw prawnych, a w kazdym
razie aktualizowania poprzednio ustanowionych obowiazkéw *'.

Pozwolenie na prowadzenie indywidualnej dziatalnosci gospodarczej
jest niewatpliwie decyzja organu administracji panstwowej w rozumieniu
kodeksu postepowania administracyjnego, ksztattujaca wprost swa tres-
cia forme, kierunek i rozmiary tej dziatalnosci. W zaleznosci od rodzaju
dziatalno$ci gospodarczej, ktérej dotyczy, przyjmuje postaé potwierdze-
nia zgloszenia, zezwolenia badZz koncesji.

Najprostsza forma uzyskania uprawnien do wykonywania indywidual-
nej dziatalnos$ci gospodarczej jest potwierdzenie zgloszenia wykonywania
rzemiosta. Jest to decyzja administracyjna wydawana w trybie norma-
tywnym . W przypadku spetnienia przez podmiot ubiegajacy si¢ o upraw-
nienie w tym trybie warunkow okreSlonych w przepisach prawa organ
administracji panstwowej dokonuje odpowiednich czynno$ci rejestracyj-
nych. Jest to jednakze konstytutywny akt administracyjny, uprawnienia

* Z. Ziembinski, Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980, s.
328 - 334.

2 A. Chelmonski, Prawo administracyjne w sferze indywidualnej dziatalnosci
gospodarczej, w: Prawo administracyjne, pod red. T. Kuty, Warszawa 1985, s. 126.
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do wykonywania rzemiosta powstaja bowiem dopiero z chwila ich uzyska-
nia. Potwierdzenie zgltoszenia jest ograniczona forma uzyskania upraw-
nienia do wykonywania dziatalnosci gospodarczej. Podmiotowe ogranicze-
nia wynikaja z tresci art. 4 ust. 2 ustawy o rzemios$le (jednoosobowo lub
wraz z druga osoba w formie spdiki), za§ przedmiotowe z tre$ci ust. 1
tegoz artykutu (ustugi, drobne artykutly na zaopatrzenie rynku, wyroby
o charakterze regionalnym, pamiatkarskim lub artystycznym). Nadto
tego rodzaju dziatalno$¢ moze by¢é wykonywana tylko osobiscie lub przy
pomocy cztonkéw rodziny pozostajacych we wspolnym gospodarstwie do-
mowym,

Inna forma uzyskania uprawnien do prowadzenia prywatnej dziatal-
nos$ci gospodarczej jest potwierdzenie zgloszenia wykonywania handlu
i ustug handlowych. Jest to rowniez ograniczona forma uprawnienia,
gdyz odnosi si¢ do dziatalno$ci sezonowej, nie przekraczajacej sze$ciu
miesiecy w roku w zakresie handlu warzywami, owocami, napojami
chtodzacymi i lodami, handlu kwiatami w $wigta, w dni popularnych
imienin oraz podczas uroczystosci, drobnego handlu okazjonalnego itp.
(art. 2 ust. 5 ustawy o wykonywaniu handlu).

Nalezy tu zauwazyé, iz ustawodawca postuguje sie ta sama nomen-
klatura dla okredlenia dwoch rdézniacych si¢ w zasadniczy sposob form
uprawnien. Pierwsze z nich, okre§lone w art. 4 ustawy o rzemiosle, wy-
dawane jest bowiem w systemie rejestracyjnym, za$ drugie, przewidzia-
ne przepisem art. 2 ust. 5 ustawy o wykonywaniu handlu ma wszystkie
istotne cechy uprawnien nadawanych w systemie koncesyjnym. Ma tu
miejsce takze zréznicowanie odpowiedzialnosci karnej w przypadku pro-
wadzenia dziatalno$ci gospodarczej bez uprawnien. W stosunku do o0séb
wykonujacych rzemiosto bez potwierdzenia zgloszenia lub przekracza-
jacych posiadane uprawnienia, ma zastosowanie art. 59 k.w. (zagrozenie
kara grzywny), za$ wobec oséb wykonujacych handel bez potwierdzenia
zgtoszenia — surowszy przepis art. 60 (zagrozenie kara aresztu, ograni-
czenia wolnosci badz grzywny). Ten ostatni przepis odnosi si¢ zreszta
takze do prowadzenia w ramach gospodarki nie uspotecznionej zarobko-
wej dziatalnosdci wytworczej, przetwoérczej, handlowej lub ustugowej bez
zezwolenia.

Decyzja przyznajaca uprawnienie jest konstytutywnym aktem admi-
nistracyjnym. Akt ten pelni rol¢ zdarzenia prawnego, ktére warunkuje
zastosowanie normy do przewidzianego w nim stanu faktycznego, przy
czym stan faktyczny, z ktorym norma wiaze okre$lone skutki moze byé
realizowany dopiero po wydaniu aktu. Przed wydaniem tego aktu jest on
stanem nie istniejacym®.

Konstytutywne akty administracyjne typu pozwolen sa aktami o cha-

» J. Filipek, Elementy strukturalne norm prawa administracyjnego, Warszawa—

—Krakow 1986, s. 22.
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rakterze ksztattujacym, ktére tworza, zmieniaja lub uchylaja stosunki
prawne, przy czym skutek prawny nastgpuje tutaj nie z mocy samej
ustawy, ale z mocy aktu administracyjnego. Jako tworzace pewien sto-
sunek prawny, maja one skutek prawny od chwili ich wydania (ex nunc).
Sa to nadto akty, ktorych wydanie uzaleznione jest od wniosku strony.
Realizacja uprawnien wyptywajacych z tych aktéow lezy w ramach dy-
spozycyjnosci adresata aktu. Dyspozycyjnos$¢ ta jest podwdjnie ograniczo-
na. Po pierwsze, ma ona zastosowanie tylko do sytuacji, gdy na podsta-
wie aktu w sposéb ciagty wykonywane sa okre§lone czynnosci (np. rze-
miosto czy handel). Po drugie, dyspozycyjno$¢ ta moze by¢ ograniczona
ustawowo lub trescia aktu (jako warunkiem jego wydania) ze wzgledu
na interes publiczny.

Jako ze akty te skierowane sa do jednostek bedacych poza panstwo-
wym aparatem gospodarczym, mozna je okresli¢ jako decyzje gospodar-
cze zewnetrzne’'. Te tzw. uprawniajace decyzje gospodarcze traktowaé
mozna jako typowe decyzje administracyjne w rozumieniu k.p.a. a za-
tem wydane przez organ administracji panstwowej, zatatwiajace indy-
widualna sprawe z zakresu administracji panstwowej i skierowane do le-
gitymowanego prawnie adresata. Nie odbiegaja one od tego pojegcia
w sposdb zasadniczy i nie prezentuja cech szczegdlnych, ktdére réznityby
je istotnie od tych aktow. Wobec tego odnosza si¢ do nich ustalenia
nauki prawa administracyjnego w tym zakresie.

Uprawniajaca decyzja gospodarcza typu pozwolenia jest konsekwencja
wprowadzenia zakazu okreslonych zachowan bez uzyskania pozwolenia.
Okreé$la ona istotne warunki prowadzenia prywatnej dziatalno$ci gospo-
darczej, legalizujac niejako te dziatalno§¢ w ramach catoksztattu stosun-
kéw gospodarczych w panstwie. Istotna jej cecha jest indywidualizacja
prawna podmiotu uprawnionego do prowadzenia okreslonej dziatalnosci.

Pozwolenie na prowadzenie indywidualnej dziatalno$ci gospodarczej
jest aktem administracyjnym, ustalajacym dla jednostki prywatnej pra-
wo podmiotowe, a wiec wolno$¢ prawnie chroniona (okreslona sfere wol-
noéci i faktycznej swobody dziatania)”. Pozwolenie stwarza zatem dla
uprawnionego podmiotu okreslona korzystna sytuacje, chroni tez jego
interesy. Tego rodzaju uprawnienie administracyjne mozna zaliczy¢ do
uprawnien tzw. bezwzglednych (mocnych), co znaczy, ze uprawniony
podmiot ma mozno$¢ prawna rozwijania dziatalnosci gospodarczej w za-
kresie i na zasadach ustalonych w samym pozwoleniu i obowiazujacych
przepisach prawa.

Przepisy ustalajace uprawnienie do prowadzenia indywidualnej dzia-
Yalnosci gospodarczej naleza do kategorii przepisOw zezwalajacych. Wy-

* T. Rabska, Prawo administracyjne stosunkow gospodarczych, Warszawa—Poz-
nan 1978, s. 166.
* S. Wronkowska, Analiza pojecia prawa podmiotowego, Poznan 1973, s. 47 - 6S.
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razaja one tzw. ,,zezwolenie mocne", tj. zezwolenie dziatania chronione
szczegélnym zakazem ingerencji innych oséb .

Podstawe prawna decyzji przyznajacej uprawnienie moga stanowié

jedynie przepisy majace charakter powszechny. Uprawnienie administra-
cyjne ma przy tym charakter wtorny — w tym znaczeniu, ze jest po-
chodna uprzedniego poddania danej dziatalno$ci reglamentacji praw-
nej .
Reasumujac nalezy stwierdzi¢, iz uprawnienie do prowadzenia indy-
widualnej dziatalno$ci gospodarczej jest niewatpliwie decyzja admini-
stracyjna przyjmujaca posta¢ potwierdzenia zgloszenia, zezwolenia badz
koncesji. Bez wzgledu na nazwe wspdlna cecha uprawnien jest to, ze sa
one aktami zezwalajacymi na podjecie dziatalno$ci gospodarczej szczegol-
nego rodzaju, legalizujac nicjako t¢ dziatalno$¢ w ramach catoksztattu
stosunkéw gospodarczych w panstwie. Istotna cecha uprawnienia jest
ustalenie dla podmiotu uprawnionego sfery praw podmiotowych, upowaz-
niajacych do okreslonej dziatalnosci gospodarczej. Forme¢ i zakres tej dzia-
talnos$ci okresla tre$¢ uprawnienia.

I nawet jesli prawodawca nie zawsze wlasciwie postuguje si¢ ta sama
nomenklatura, to jednak w zasadzie merytorycznie jednolicie i popraw-
nie, takze z doktrynalnego punktu widzenia, kwalifikuje poszczegdlne
rodzaje uprawnien.

VIII. ZAKONCZENIE

Podejmowanie i prowadzenie indywidualnej dziatalno$ci gospodarczej
wymaga stabilnej polityki gospodarczej panstwa, zapewniajacej tej for-
mie przedsigbiorczos$ci trwate, ekonomiczne i prawnoorganizacyjne wa-
runki dziatania. Wymaga zatem wprowadzenia do Konstytucji PRL za-
pisu o trwatosci gospodarki indywidualnej w systemie gospodarczym na-
szego panstwa.

Urzeczywistnianie reformy gospodarczej wymagaé bedzie niewatpli-
wie zmiany przepisow normujacych dziatalno$¢ gospodarcza podmiotéw
prywatnych. Zmiany te winny by¢ ukierunkowane na utatwianie podej-
mowania dziatalno$ci gospodarczej i inicjatyw zatozycielskich oraz rozwi-
jania przedsicbiorczos$ci poprzez usuwanie istniejacych w tej sferze prze-
szkéd formalnych i administracyjnych.

* Z. Ziembinski, Logiczne podstawy prawoznawstwa, Warszawa 1966, s. 135;
tenze, Uprawnienie a obowiqzek, Poznan 1962, s. 21; tenze, Metodologiczne zagadnie-
nia prawoznawstwa, Warszawa 1974, s. 132.

7 J. Swiatkiewicz, Podstawa prawna uprawniajqcej decyzji administracyjnej
Panstwo i Prawo 1985, z. 5, s. 17 - 30.
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Przyjecie zasady petnej swobody wykonywania dziatalnodci gospodar-
czej oraz zasady, ze podejmowanie tej dziatalnoSci jest uzaleznione od
zgodno$ci z prawem ma olbrzymie konsekwencje nie tylko dla aktual-
nie prowadzonej dziatalno$ci legislacyjnej, ale rowniez dla ksztattu obo-
wiazujacego prawa.

LEGAL CHARACTER OF LICENSES FOR CARRYING OUT INDIVIDUAL
ECONOMIC ACTIVITY

Summary

The article is concerned with one of basic institutions of administrative law,
i.e. the licenses for carrying out individual economic activity. The author presents
regulative activités of State administration organs in the sphere of individual eco-
nomy, pointing out to the need of reducing those activities and replacing them with
economic mechanisms.

In Poland the main form of regulative activities of State administration organs
with respect to private sector is granting licenses for carrying out handicraft,
trade and services. The author, discussing the premisses of granting and with-
drawing licenses in the light of the legislation in force and the decisions of the
Chief Administration Court, points to the need of making it easier to start and
carry out individuai economic activity through eliminating the existing formal
and administrative obstacles.

The author systematizes the regulative means used by State administration
organs in the domain of private economic activity and discusses their legal cha-
racter of constitutive administrative acts licensing and legalizing the economic
activity of a specific kind within the whole of the economic relations in thv-
country.



