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Ewolucja polskich regulacji prawnych w zakresie
koncesjonowania dziatalno$ci gospodarczej

Evolution of Polish Legal Regulations Devoted
to the Issue of Licensing Business Activities

Wprowadzenie

W obowigzujacym porzadku prawnym koncesja jest jedna z trzech form
reglamentacji dziatalno$ci gospodarczej, obok zezwolen i wpisu do rejestru dzia-
talnosci regulowanej. Analizujac rozwiazania prawne przyjete przez polskiego
prawodawce, poczawszy od okresu dwudziestolecia miedzywojennego, nalezy
podkresli¢ wyjatkowos¢ tej formy i jej szczegdlny charakter. Niniejsze opra-
cowanie ma na celu przyblizenie problematyki koncesjonowania dziatalnosci
gospodarczej w Polsce z uwzglednieniem zmian, jakie mialy miejsce zaréwno
w ostatnim czasie (w zwiazku z wejsciem w zycie ustawy z dnia 6 marca 2018 r.
— Prawo przedsiebiorcow?), jak i w latach wcze$niejszych (w zwiazku ze zmiana
poprzednio obowigzujacych aktéw prawnych o charakterze systemowym).

! Tj. Dz.U. 2019, poz. 1292 z pézn. zm.
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Pojecie koncesji

Mimo ze koncesja jest najmocniejsza forma reglamentacji dziatalno$ci gospo-
darczej?, nie jest przez ustawodawce zdefiniowana. W doktrynie czesto jednak
podkresla sie jej najistotniejsze cechy, ktore sktadaja sie na jej istote i pozwalaja
na odréznienie jej od innych form reglamentacji dzialalnosci gospodarczej. Na
uwage zasluguje jej szczegélny charakter, jest bowiem zastrzezona dla dziedzin
dziatalnosci o wyjatkowym, strategicznym znaczeniu dla gospodarki panstwa. Sa
to dziedziny, ktére zdaniem Mariana Zdyba dawniej zastrzezone byly dla paristwa
i ktérych ,kontrolowanie przez panstwo jest wskazane ze wzgledu na: interes
panstwa, bezpieczenstwo obrotu gospodarczego, zagrozenia dla zycia, zdrowia
lub porzadku publicznego, wreszcie ze wzgledu na potrzeby budzetu panistwa”.

Kazimierz Strzyczkowski definiuje koncesje jako ,jeden z przejawéw prawnej
reglamentacji dziatalnosci gospodarczej, polegajacej na wyrazeniu przez wlasciwy
organ administracji publicznej zgody na podjecie i wykonywanie, w okreslonej
dziedzinie, dziatalno$ci gospodarczej w zakresie i na warunkach okreslonych
w koncesji w odrebnych przepisach prawnych™. Natomiast Konrad Kohutek
okresla ja jako ,indywidualny akt administracyjny uchylajacy zakaz swobodnego
podejmowania dzialalnosci gospodarczej w danej dziedzinie i tym samym do-
puszczajacy adresata tego aktu (koncesjonariusza) do legalnego wykonywania
takiej dziatalnosci™.

Whnikliwej analizy pojecia koncesji dokonal réwniez Cezary Kosikowski. Zda-
niem autora jest to akt wyrazenia zgody przez panstwo na podjecie i wykony-
wanie dzialalnosci gospodarczej o szczegélnym znaczeniu. Ponadto jest to akt
wydawany wylacznie na wniosek zainteresowanego przedsiebiorcy na podstawie
przepisow ustawowych, okreslajacych warunki i tryb koncesjonowania. Okresla
on prawo do podjecia i wykonywania wskazanej w nim dzialalnosci gospodarczej
nie tylko w oparciu o zasady okreslone w obowigzujacym prawie, lecz takze o wa-
runki ustalone w samej koncesji. Jak twierdzi C. Kosikowski, jest to akt majacy
zapewniona ochrone prawng trwatosci®.

2 Okreslenia takiego uzywaja autorzy projektu ustawy Prawo przedsigbiorcéw. Szerzej: Uza-
sadnienie projektu ustawy Prawo przedsiebiorcéw, Druk sejmowy nr 2051 z 21 listopada 2017 r.,
www.sejm.gov.pl [dostep: 20.09.2019], s. 52.

3 M. Zdyb, Wspdlnotowe i polskie publiczne prawo gospodarcze, t. 1, Warszawa 2008, s. 127 i n.

* K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2007, s. 216.

® K. Kohutek, Komentarz do art. 46 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, [w:] M. Bro-
zyna, M. Chudzik, K. Kohutek, J. Molis, S. Szuster, Swoboda dziatalnosci gospodarczej. Komentarz,
LEX/el. 2005.

¢ C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, Warszawa 2013,
s. 224.
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Na trwalo$¢ koncesji zwraca uwage réwniez Karol Kiczka, podkreslajac jed-
nak, ze uprawnienia i obowiazki wynikajace z koncesji nie maja charakteru bez-
wzglednie trwalego, gdyz moga zosta¢ zmienione, ograniczone lub cofniete
w drodze prawnych form dziatania administracji gospodarczej’. Analizujac istote
koncesji, autor zalicza ja do grupy decyzji uprawniajacych w publicznym prawie
gospodarczym. Jest wiec to taka decyzja, na skutek ktorej przedsiebiorca zostaje
umocowany do podejmowania i prowadzenia dotychczas niedostepnej dla niego
dzialalnosci gospodarczej®.

Wsréd innych cech koncesji, akcentowanych w literaturze, nalezy zwrécic
uwage na to, ze jest ona decyzja administracyjna o charakterze konstytutywnym.
Jej wydanie uchyla generalny zakaz wykonywania okreslonej dzialalnosci gospo-
darczej’. Przyznaje wiec adresatowi nowe prawo, co oznacza, ze dopiero po jej
uzyskaniu ma on mozliwo$¢ podjecia i wykonywania dziatalno$ci gospodarczej
w zakresie wskazanym w koncesji.

Przedmiotem licznych dyskusji bylo to, czy koncesje mozna uznac za decyzje
zwiazang czy tez uznaniowa. Wiekszos$¢ przedstawicieli doktryny opowiada sie
za jej uznaniowym charakterem'?, co réwniez przesadza o tym, ze jest to najbar-
dziej dolegliwa dla przedsiebiorcy forma reglamentacji dziatalnosci gospodarczej
i spetnienie wszystkich ustawowych warunkéw nie gwarantuje jej uzyskania.

O doniostosci koncesji $wiadczy tez to, ze jest to decyzja wydawana co do
zasady przez ministra, a jesli przepisy szczegdlne tak stanowia, to przez inny
organ centralny. Wtasciwy do wydania koncesji jest zatem tylko jeden (poza
koncesjami gorniczymi) organ na cale paristwo. Ponadto warto podkresli¢, ze
uprawnienia (jak rowniez obowiazki) okreslone przez organ w koncesji maja
charakter osobisty i nie moga by¢ przedmiotem swobodnego obrotu prawnego
(chyba ze ustawy szczegdlne wprowadza wyjatki od tej zasady)"'.

Wtasciwy organ udzieli przedsigebiorcy koncesji jedynie wéwczas, gdy spet-
ni on warunki okreslone przepisami ustaw szczegdlnych, normujacych zasady

7 K. Kiczka, Koncesje, [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 8B: Publiczne prawo gospo-
darcze, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, Warszawa 2018, s. 508.

8 [bidem, s. 507.

? K. Marszal, Koncesja jako administracyjnoprawna forma ograniczenia swobody dziatalnosci
gospodarczej — procesowe aspekty postepowari zwigzanych z jej udzielaniem, [w:] Sadowa kontrola
administracji w sprawach gospodarczych, red. A. Kisielewicz, ].P. Tarno, Warszawa 2013, s. 301.

10" Za decyzje uznaniowa koncesje uznaja m.in.: K. Strzyczkowski, op. cit., s. 218; M. Szydlo,
Reglamentacja podejmowania dziatalnosci gospodarczej w nowej ustawie o swobodzie dziatalnosci
gospodarczej, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2004, nr 12, s. 3; T. Szancilo, Koncesje
i zezwolenia w dziatalnosci gospodarczej, ,Przeglad Prawa Handlowego” 2002, nr 7, s. 36. Inaczej:
B. Jaworska-Debska, Charakter prawny koncesji na dziatalnosé gospodarczag (czesé 1), ,Przeglad
Ustawodawstwa Gospodarczego” 1994, nr 3, s. 10.

11 K. Kiczka, op. cit., s. 511.
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podejmowania i wykonywania danej dziatalnosci gospodarczej. Ponadto organ
koncesyjny, wydajac decyzje, bierze pod uwage inne aspekty, np. czy dzialalnos¢
przedsiebiorcy nie bedzie zagrazata bezpieczeristwu i obronnosci panistwa. Moz-
na zatem stwierdzi¢, ze poprzez udzielenie koncesji organ koncesyjny dopusz-
cza do obrotu gospodarczego tylko takich przedsiebiorcow, ktérzy sa wlasciwie
przygotowani i gwarantuja odpowiedni standard wykonywania dziatalnosci
gospodarczej. Tym samym koncesja stanowi zabezpieczenie waznego interesu
publicznego, ktéry uzasadnia wprowadzenie ograniczenia wolnosci gospodarczej
we wskazanym w ustawie zakresie. Aby ochrona waznego interesu publicznego
byta skuteczna, przedsigbiorca musi spetnia¢ warunki okreslone w ustawie i w sa-
mej koncesji nie tylko na etapie podejmowania dziatalnosci gospodarczej, lecz
takze przez caly czas jej wykonywania. Dlatego organ koncesyjny ma mozliwo$¢
kontroli dzialalnosci gospodarczej na kazdym etapie jej prowadzenia. Mozna
zatem — za Michatem Strzelbickim — nazwa¢ organ koncesyjny ,straznikiem
dzialania przedsiebiorcy zgodnie z ustawowymi warunkami”'%

Koncesje w rozporzadzeniu z dnia 7 czerwca
1927 r. o prawie przemystowem

Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 7 czerwca 1927 r. o pra-
wie przemystowem'?, wzorowane na niemieckiej i austriackiej ordynacji przemy-
slowej, stanowilo swoista konstytucje prowadzenia przemystu w okresie Drugiej
Rzeczypospolitej Polskiej'*. Art. 3 rozporzadzenia gwarantowal kazdemu wolno$¢
prowadzenia przemystu, nie wykluczajac jednak wyjatkéw od tej zasady. Ogra-
niczeniem tej wolno$ci niewatpliwie byly koncesje na prowadzenie wybranych
rodzajéw przemystu, ktére wymienial art. 8 rozporzadzenia. W pierwotnym
brzmieniu wskazanego przepisu katalog ten obejmowal trzynascie rodzajow
dziatalnosci, w tym: przedsiebiorstwa instalacji wodociagowych, gazowych,
elektrycznych; przemyst kominiarski; wyréb i sprzedaz wszelkiego rodzaju ma-
teriatéow i przedmiotéw pirotechnicznych i wybuchowych; wyréb i sprzedaz
broni i amunicji; wyréb i sprzedaz statkow powietrznych; przemyst gospodni;
przedsigbiorstwa, posredniczace w nabywaniu biletéw podroézy kolejami, okre-
tami itp., w ekspediowaniu bagazu podrézujacych oraz w utatwianiu wszelkiego

12 M. Strzelbicki, Reglamentacja dziatalnosci gospodarczej w swietle ustawy Prawo przedsie-
biorcéw na tle unormowar wczesniejszych, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2018,
nr 4, DOLI: https://doi.org/10.14746/rpeis.2018.80.4.6, s. 75.

13 Dz.U. 1927, nr 53, poz. 468 z pézn. zm.

14 S. Kwiecien, Polskie prawo przemystowe 1927-1939, ,Zeszyty Prawnicze UKSW” 2011,
nr2,s.207.
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rodzaju udogodnien w podrézy; przedsiebiorstwa trudniace sie dochodzeniem
roszczen, powstajacych z umowy o przewéz towardw, do zarzadéw kolejowych
iinnych zaktadéw przewozowych; przedsiebiorstwa informacyjne o stosunkach
kredytowych i zdolno$ci platniczej przemystowcdw i innych oséb; handel starzy-
zna (handel uzywanymi juz ubraniami, uzywanym obuwiem, uzywana bielizna
i posciela i innymi uzywanymi przedmiotami z tkanin i metalu, o ile przedmioty
te nie przedstawialy wartosci artystycznej lub historycznej); przemyst zastaw-
niczy (udzielanie pozyczek na zastaw ruchomosci); przedsigbiorstwa sprzedazy
ruchomosci w drodze przetargu (sale licytacyjne); przemyst oprawczy (rakarski).
W kolejnych latach katalog ten rozszerzono o wyréb kwasu azotowego, przemyst
tragarzy w wybranych miastach oraz przedsiebiorstwa wyrobu syntetycznych
barwnikéw organicznych i syntetycznych pétproduktéw organicznych, stuzacych
do wyrobu barwnikéw i materiatéw wybuchowych, natomiast usunieto z niego
przemyslt zastawniczy, przedsiebiorstwa informacyjne o stosunkach kredyto-
wych i zdolnosci ptatniczej przemystowcéw i innych oséb, a takze przemyst
kominiarski.

Zgodnie z przepisami rozporzadzenia ubiegajacy si¢ o koncesje musial ztozy¢
podanie do wladzy przemystowej pierwszej instancji, ktéra byt co do zasady sta-
rosta, a wyjatkowo wojewoda. Niektore rodzaje przemystu wymagaly przy tym
udowodnienia posiadania umiejetnosci zawodowych. Wiadze przemystowe mialy
do$¢ duzo swobody w zwiazku z udzielaniem koncesji, art. 10 rozporzadzenia
przewidywal bowiem mozliwos¢ odmowy udzielenia koncesji ze wzgledu na
interes publiczny lub bezpieczenstwo panistwa, po zasiegnieciu opinii wlasciwej
izby przemystowo-handlowe;j.

Analizujac zasady koncesjonowania przemystu na gruncie rozporzadzenia
21927 r., nalezy stwierdzi¢, ze prawodawca do$¢ szeroko ograniczyl sfere wolno-
$ci wykonywania przemystu. Katalog dziedzin koncesjonowanego przemystu byt
obszerny, a dodatkowo art. 12 rozporzadzenia stwarzal mozliwo$¢ rozciggniecia
obowiazku uzyskiwania koncesji takze na inne rodzaje lub galezie przemystu.
Uprawnienie takie przystugiwalo Radzie Ministréw na wniosek Ministra Prze-
mystu i Handlu, jesli wymagal tego interes publiczny. Wprawdzie wspomniany
art. 12 rozporzadzenia przewidywat réwniez, ze z waznych powoddéw natury
gospodarczej Minister Przemystu i Handlu mégl w porozumieniu z zaintereso-
wanymi ministrami wytaczy¢ w drodze rozporzadzenia poszczegdlne rodzaje lub
galezie przemystéw z przymusu koncesyjnego, jednakze analizujac akty prawne
wydane na podstawie art. 12, nalezy stwierdzi¢, ze zdecydowanie cze$ciej katalog
rozszerzano, niz czyniono z wybranych dziedzin przemyst wolny*>.

1> Na podstawie art. 12 rozporzadzenia o prawie przemystowem wydano pie¢ rozporzadzen
rozszerzajacych i tylko jedno zawezajace katalog dziedzin koncesjonowanego przemystu. Byly to
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Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej o prawie przemystowem obo-
wigzywalo az do 1 stycznia 1973 r.’%, jednakze prawodawstwo okresu PRL faktycz-
nie ograniczylo jego stosowanie. Specyfika 6wczesnego ustroju gospodarczego
wykluczata wolnos¢ gospodarcza, tak wiec art. 3 rozporzadzenia gwarantujacy
kazdemu wolne i dozwolone prowadzenie przemystu byl wowczas jedynie fikcja.

Koncesje w ustawie z dnia 23 grudnia 1988 r.
o dziatalno$ci gospodarczej

Ustawa z dnia 23 grudnia 1988 r. o dzialalnos$ci gospodarczej'” prawodawca
dokonat rewolucyjnych zmian w polskim systemie gospodarczym. Oznaczaly
one przejscie z gospodarki nakazowo-rozdzielczej do gospodarki wolnorynko-
wej, a regula stala sie zasada wolnosci dzialalnosci gospodarczej. Reglamentacja
dzialalnosci gospodarczej miata by¢ jedynie wyjatkiem od tej zasady.

W pierwotnym brzmieniu ustawy ustawodawca po$wiecil kwestii koncesjo-
nowania dzialalnos$ci gospodarczej tylko piec¢ artykutéw. W art. 11 ust. 1 ustawy
wymienil jedenascie dziedzin dziatalno$ci gospodarczej, ktérych podjecie i wy-
konywanie wymagato uprzedniego uzyskania koncesji. Byly to: wydobywanie
kopalin podlegajacych prawu gérniczemu oraz poszukiwanie z16z tych kopalin;
przetworstwo i obrét metalami szlachetnymi i kamieniami szlachetnymi; wy-
twarzanie i obrét materiatami wybuchowymi, bronia i amunicjg; wytwarzanie
srodkow farmaceutycznych, odurzajacych i psychotropowych, artykutéw sani-
tarnych oraz substancji trujacych; wyréb, oczyszczanie i odwadnianie spirytusu
oraz wydzielanie spirytusu z innego wytworu, a takze wyréb wddek; wytwarzanie
wyrobdéw tytoniowych; transport morski, lotniczy oraz wykonywanie innych
ustug lotniczych; prowadzenie aptek; obrét z zagranica towarami i ustugami,
okres$lonymi w drodze rozporzadzenia przez Ministra Wspdtpracy Gospodarczej

nastepujace rozporzadzenia: rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 24 lipca 1935 r. w sprawie
koncesjonowania przemystu wyrobu samochodéw oraz podwozi samochodowych (Dz.U. nr 56,
poz. 361), rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 9 listopada 1937 r. w sprawie koncesjonowania
przemystéw wyrobu i sprzedazy czteroetylku ofowiu oraz $rodkéw napadowych, zawierajacych
czteroetylek otowiu (Dz.U. nr 88, poz. 632), rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 18 pazdzier-
nika 1938 r. o koncesjonowaniu przemystu wyrobu gum jezdnych (Dz.U. nr 83, poz. 561), roz-
porzadzenie Rady Ministréow z dnia 2 sierpnia 1957 r. w sprawie rozszerzenia listy przemystéw
koncesjonowanych (Dz.U. nr 48, poz. 230), rozporzadzenie Przewodniczacego Komitetu Drobnej
Wytworczosci z dnia 17 kwietnia 1968 r. w sprawie wylaczenia spod koncesjonowania niektérych
rodzajéw rzemiosta i ustug (Dz.U. nr 16, poz. 105).

16 Rozporzadzenie o prawie przemystowem zostato uchylone ustawa z dnia 8 czerwca 1972 r.
o wykonywaniu i organizacji rzemiosta (t.j. Dz.U. 1983, nr 7, poz. 40 z pézn. zm.).

17 Dz.U. 1988, nr 41, poz. 324 z pézn. zm.
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z Zagranicg; obrét dobrami kultury powstalymi przed dniem 9 maja 1945 r.; ustugi
ochrony os6b i mienia, detektywistyczne oraz w sprawach paszportowych. Art. 11
ust. 2 ustawy stwarzal nawet mozliwo$¢ zawezenia tego katalogu, gdyz na jego
podstawie Rada Ministréw mogla w drodze rozporzadzenia wylaczy¢ niektére
rodzaje dziatalnosci gospodarczej z obowiazku koncesyjnego. Nowelizacje usta-
wy o dzialalno$ci gospodarczej dokonane w latach po6zniejszych ukazaly jednak
zupelnie odwrotna tendencje. Art. 11 ust. 1 w ostatnim dniu obowiazywania
ustawy (31 grudnia 2000 r.) zawieral juz liste 25 dziedzin dziatalno$ci gospodar-
czej, ktérych podjecie i wykonywanie dopuszczalne bylo dopiero po uzyskaniu
koncesji. Anna Trela twierdzi nawet, ze takie dziatanie podwazato sens obowia-
zywania konstytucyjnej zasady wolnosci dziatalnosci gospodarczej, a dodawane
do katalogu dziedziny mogly by¢ wykonywane jedynie na podstawie zezwolenia'®.

Mankamentem ustawy o dzialalno$ci gospodarczej byto réwniez to, ze nie
wszystkie dziedziny koncesjonowanej dzialalnosci gospodarczej byty we wspo-
mnianym katalogu wymienione. Poza nim znalazly sie budowa platnych auto-
strad, sportowe spotki akcyjne czy tez rozpowszechnianie programéw radiowych
i telewizyjnych. Tymczasem skoro ustawodawca zdecydowat si¢ na wymienienie
katalogu dziedzin koncesjonowanej dziatalnosci gospodarczej w ustawie o cha-
rakterze systemowym, to mozna bylo przypuszczac, ze jest to wyliczenie kom-
pletne. Takiego zdania jest m.in. Michat A. Waligdrski, ktéry stusznie twierdzi,
ze ustawa o dzialalno$ci gospodarczej traktowana byla jako lex generalis, nalezalo
wiec uznad, ze wspomniany katalog powinien by¢ katalogiem zupetnym®.

W pierwotnym brzmieniu ustawy o dziatalnosci gospodarczej w rozdziale 3,
zatytutowanym ,Koncesjonowanie dzialalnosci gospodarczej’; ustawodawca ure-
gulowal w zaledwie czterech artykulach zasady sktadania wniosku o udzielenie
koncesji, zasady udzielania promesy koncesji, a takze wskazal organy koncesyjne
(naczelne lub centralne organy administracji panstwowej wlasciwe ze wzgledu na
przedmiot dzialalno$ci gospodarczej) oraz czas, na jaki koncesja byta udzielana
i zasady odmowy udzielenia koncesji, jej ograniczenia i cofniecia. Nowelizacje
ustawy doprowadzily do zwigkszenia uprawnien organéw koncesyjnych, pogle-
biajac tym samym ingerencje w dzialalno$¢ gospodarcza i zawezajac zasade jej
wolno$ci. Dodano przepisy dotyczace kontroli koncesjonariusza, wprowadzono
mozliwo$¢ uzaleznienia udzielenia koncesji od uprzedniego zlozenia zabez-
pieczenia majatkowego oraz rozszerzono katalog przestanek uzasadniajacych
odmowe udzielenia koncesji.

8 A. Trela, Nowe zasady koncesjonowania dziatalnosci gospodarczej, ,Ruch Prawniczy, Eko-
nomiczny i Socjologiczny” 2002, nr 2, s. 87.

¥ M.A. Waligérski, Koncesje, zezwolenia i licencje w polskim administracyjnym prawie gospo-
darczym, Poznan 2012, s. 45.
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Nalezy podkresli¢, ze koncesja od poczatku obowiazywania ustawy o dzia-
talno$ci gospodarczej byta decyzja uznaniowa. Organ koncesyjny mial dos¢
szeroki zakres swobody przy jej udzielaniu, a nowelizacje ustawy te swobode
jeszcze zwigkszyly. Poczatkowo, zgodnie z art. 20 ust. 5 ustawy, organ moégt (ale
nie musial) odmdéwi¢ udzielenia koncesji lub ograniczy¢ jej zakres i przedmiot
dziatalno$ci gospodarczej w stosunku do wniosku ze wzgledu na zagrozenie
waznego interesu gospodarki narodowej, obronnosci lub bezpieczenstwa pan-
stwa. Z czasem odmowe udzielenia koncesji mogto uzasadni¢ réwniez zagro-
zenie bezpieczenstwa lub débr osobistych obywateli, brak rekojmi nalezytego
wykonywania dzialalno$ci gospodarczej, niespelnienie warunkéw wykonywania
dzialalnosci czy tez niezlozenie zabezpieczenia majatkowego.

Koncesje w ustawie z dnia 19 listopada 1999 r. —
prawo dziatalnosci gospodarczej

Mnogos¢ nowelizacji ustawy o dzialalno$ci gospodarczej, a takze koniecznos¢
dostosowania przepiséw prawa gospodarczego do wymagan uchwalonej dnia
2 kwietnia 1997 r. Konstytucji RP?, jak réwniez harmonizacji prawa polskiego
z prawem Unii Europejskiej, do ktérej Polska miata przystapi¢, wymusity uchwa-
lenie nowej ustawy systemowej — ustawy z dnia 19 listopada 1999 r. — Prawo
dzialalnosci gospodarczej?'. W kwestii reglamentacji dziatalnosci gospodarczej
roznila sie ona istotnie od poprzedniczki. Przede wszystkim nalezy zwroci¢ uwage
na fakt, iz ustawodawca uporzadkowal przepisy dotyczace form reglamentacji,
odrdézniajac wyraznie koncesje od zezwolen i poswigcajac im dwa odrebne roz-
dzialy. Koncesjom pos$wiecit rozdziat 3 ustawy, zatytutowany ,,Koncesjonowanie
dzialalnosci gospodarczej”.

Zasadnicza réznica w stosunku do poprzedniej ustawy systemowej bylo ogra-
niczenie w Prawie dziatalnosci gospodarczej dziedzin koncesjonowanej dzia-
talnosci gospodarczej. Zgodnie z art. 14 ust. 1 analizowanej ustawy uzyskania
koncesji wymagalo osiem dziedzin, tj.: poszukiwanie lub rozpoznawanie z16z ko-
palin, wydobywanie kopalin ze z16z, bezzbiornikowe magazynowanie substancji
oraz skladowanie odpadéw w gérotworze, w tym w podziemnych wyrobiskach
gorniczych; wytwarzanie i obrét materiatami wybuchowymi, bronig i amuni-
cja oraz wyrobami i technologia o przeznaczeniu wojskowym lub policyjnym;
wytwarzanie, przetwarzanie, magazynowanie, przesylanie, dystrybucja i obrét
paliwami i energia; ochrona oséb i mienia; transport lotniczy oraz wykonywanie

2 Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483 z pézn. zm.
2 Dz.U. 1999, nr 101, poz. 1178 z pézn. zm.
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innych ustug lotniczych; budowa i eksploatacja autostrad platnych; zarzadzanie
liniami kolejowymi oraz wykonywanie przewozéw kolejowych; rozpowszechnia-
nie programoéw radiowych i telewizyjnych. W mysl art. 96 ust. 1 ustawy dwana-
$cie wskazanych w tym przepisie dziedzin dziatalnosci gospodarczej stawato sie
dziatalno$cig wolng, a dziedziny niewymienione w art. 96 ust. 1 i art. 14 ust. 1
ustawy zgodnie z art. 96 ust. 2 mialy podlegac¢ obowiazkowi uzyskania zezwolenia.

Zaleta nowej regulacji byto wyrazne okreslenie przestanek umozliwiajacych
wprowadzenie obowigzku uzyskania koncesji na inne dziedziny dziatalnosci
gospodarczej. Po pierwsze, art. 14 ust. 2 Prawa dziatalnos$ci gospodarczej prze-
widywal, Ze musza to by¢ dziedziny majace szczeg6lne znaczenie ze wzgledu na
bezpieczenstwo panstwa lub obywateli albo inny wazny interes publiczny. Po
drugie, istotne bylo to, ze dziatalnos¢ ta nie mogta by¢ wykonywana jako wolna
lub po uzyskaniu zezwolenia, a zatem Ze wazny interes publiczny mégt by¢ chro-
niony tylko za pomoca najbardziej dolegliwej formy reglamentacji. Po trzecie,
wprowadzenie nowej koncesji wymagalo zmiany ustawy Prawo dziatalnosci
gospodarczej. W zwiazku z tym wprowadzenie nowej koncesji mialo wigzac sie
z kazdorazowa zmiang katalogu dziedzin w ustawie systemowej, co pozwoliloby
unikna¢ sytuacji, w ktérej katalog ten nie bytby katalogiem zupelnym, jak to miato
miejsce, gdy obowiazywala ustawa o dzialalnosci gospodarczej*.

Ustawa Prawo dziatalnosci gospodarczej, w poréwnaniu do ustawy o dziatal-
nosci gospodarczej, uszczegdlowita zasady udzielania, odmowy i cofania kon-
cesji, a takze kontroli dzialalnosci koncesjonowanej. Nowoscia bylo natomiast
rozwigzanie dotyczace udzielania ograniczonej liczby koncesji. W takiej sytuacji,
zgodnie z art. 19 Prawa dziatalno$ci gospodarczej, organ koncesyjny miat obo-
wigzek oglosi¢ o mozliwosci uzyskania koncesji w Monitorze Sadowym i Go-
spodarczym oraz w dzienniku o zasiegu ogélnokrajowym. W przypadku gdy
zainteresowanych przedsiebiorcéw bylo wiecej niz mozliwych do udzielenia
koncesji, organ prowadzit jedno postepowanie, w ramach ktérego przeprowadzat
rozprawe administracyjna. Nalezy stwierdzi¢, ze taka regulacja gwarantowa-
ta przejrzysto$¢ postepowania, a takze znacznie ograniczala swobode organu
koncesyjnego. Z kolei C. Kosikowski podkresla w tym przypadku jawno$¢ oraz
obiektywizm procedury koncesyjnej*.

Koncesja w Prawie dzialalno$ci gospodarczej wciaz pozostawala decyzja ad-
ministracyjna wydawana na wniosek przedsiebiorcy, nadal posiadata charakter
konstytutywny i uznaniowy. Zmianie ulegl natomiast czas, na jaki co do zasady
byta ona udzielana. O ile ustawa o dziatalno$ci gospodarczej przewidywala udzie-
lanie koncesji na czas nieoznaczony;, o tyle art. 15 ust. 3 ustawy Prawo dziatalno-

2 C. Kosikowski, Prawo dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, Warszawa 2002, s. 65.
2 Ibidem, s. 79.
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$ci gospodarczej wprowadzil zasade udzielania koncesji na czas oznaczony, nie
krétszy niz 2 lata i nie dluzszy niz 50 lat.

Ustawa Prawo dzialalnos$ci gospodarczej w zakresie, w jakim regulowala re-
glamentacje dzialalnosci gospodarczej, byta pozytywnie oceniana przez doktryne
prawa. Podkreslano precyzyjnos¢ przepiséw okreslajacych przestanki odmowy
udzielenia, cofniecia i zmiany koncesji oraz przejrzystos¢ postepowania w przy-
padku ograniczonej liczby koncesji**. Doceniano ja takze za ograniczenie dziedzin
koncesjonowanej dzialalnosci gospodarczej i wprowadzenie wyraznych regut
dodawania nowych koncesji. Zdaniem Wlodzimierza Kubali na mocy ustawy
Prawo dziatalnosci gospodarczej ,nastapito istotne ograniczenie roli panstwa
i jego administracji w rozwijaniu przedsiebiorczosci’®, co wiazalo sie wlasnie
ze zmniejszeniem liczby koncesji i zezwolen oraz ze zwiekszeniem tym samym
sfery wolnosci gospodarczej*.

Koncesje w ustawie z dnia 2 lipca 2004 r.
o swobodzie dzialalno$ci gospodarczej

Ustawe Prawo dziatalnosci gospodarczej zastapila ustawa z dnia 2 lipca 2004 .
o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej”’. W poréwnaniu z poprzedniczka nowa
ustawa systemowa wprowadzila az pie¢ form reglamentacji gospodarczej. Byly to
koncesje, zezwolenia, licencje, zgody oraz nieznana dotad w polskim porzadku
prawnym dziatalno$¢ regulowana. Poréwnujac wskazane dwie ustawy, nale-
zy stwierdzi¢, ze ustawodawca zrezygnowal z charakterystycznego dla Prawa
dzialalnosci gospodarczej uporzadkowania regulacji dotyczacych reglamentacji
dzialalnosci gospodarczej. W ustawie o swobodzie dziatalnosci gospodarczej
kwestii tej poswiecit rozdzial 4, zatytutowany , Koncesje i regulowana dziatalno$¢
gospodarcza’;, co btednie mogto wskazywac, ze na gruncie tej ustawy istnialy je-
dynie dwie formy reglamentacji. Tymczasem zezwoleniom, licencjom i zgodom
ustawodawca poswiecil zaledwie art. 75, ktéry nie mial jednak zadnej wartosci
merytorycznej i odsylal do wymienionych w nim ustaw odrebnych. Tym samym

2 A. Trela, Nowe zasady..., s. 103.

% . Kubala, Koncesjonowanie dziatalnosci gospodarczej, ,Rejent” 2000, nr 11, s. 49.

% Inaczej M. Zdyb, op. cit. Jak twierdzi autor, zakres reglamentacji dziatalnosci gospodarczej
w ustawie Prawo dzialalnosci gospodarczej nie zmienit sie istotnie w poréwnaniu do poprzedniej
ustawy systemowej, gdyz niewiele dziedzin dziatalnosci faktycznie uczyniono wolnymi, a wiek-
sz0$¢ zastgpiono zezwoleniami. Zdaniem autora nalezalo rozwazy¢ uwolnienie od reglamentacji
znacznie wiecej dziedzin dziatalno$ci gospodarczej.

¥ T,j.Dz.U. 2017, poz. 2168 z pdzn. zm.
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ustawodawca zrezygnowat z jednolitych regut ogélnych dla tych form reglamen-
tacji, co spotkalo sie z ocena krytyczna doktryny®.

W zakresie koncesjonowania dziatalnosci gospodarczej ustawodawca nie
wprowadzit zbyt wielu zmian. Z katalogu dziedzin koncesjonowanych wytaczyt
jednak dwie dzialalnosci, tj. budowe i eksploatacje autostrad ptatnych oraz za-
rzadzanie liniami kolejowymi i wykonywanie przewozéw kolejowych. W pier-
wotnym brzmieniu ustawy o swobodzie dzialalnosci gospodarczej art. 46 ust. 1
wymienial zatem sze$¢ dziedzin dzialalno$ci gospodarczej, ktérych podejmowa-
nie i wykonywanie wymagato uzyskania koncesji. W kolejnych latach, w wyniku
nowelizacji ustawy, katalog ponownie powiekszy! sie do o§miu dziedzin, gdyz
ustawodawca dodal do niego prowadzenie kasyna gry* oraz przesylanie dwu-
tlenku wegla w celu jego podziemnego sktadowania®.

Ustawa o swobodzie dzialalnosci gospodarczej, podobnie jak poprzedzajaca ja
ustawa systemowa, normowala zasady udzielania, odmowy czy cofniecia koncesji,
kontroli dziatalno$ci koncesjonariusza, a takze mozliwos¢ uzyskania promesy
koncesji. Zasadnicza réznica, jaka pojawita sie w nowej ustawie, dotyczyta proce-
dury udzielania koncesji w przypadku ich ograniczonej liczby. Podczas gdy ustawa
Prawo dzialalnosci gospodarczej przewidywata w tym zakresie przeprowadze-
nie rozprawy administracyjnej, ustawa o swobodzie dzialalno$ci gospodarczej
wprowadzila instytucje przetargu. Regulacje dotyczace zasad przeprowadzenia
przetargu spotkaly sie z licznymi uwagami krytycznymi doktryny. Sprzeciw bu-
dzily rozwiazania dotyczace braku mozliwo$ci wycofania oferty z przetargu, jak
réwniez odrzucenia oferty w przypadku niewptacenia wadium przez oferenta®.
Najwieksze zastrzezenia budzito jednak rozwiazanie przyjete przez ustawo-
dawce w art. 54 ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej, w mysl ktérego
o wyborze oferty miata decydowac¢ wysoko$c¢ zadeklarowanej oplaty za koncesje.
Natomiast gdyby sie okazalo, ze kilku oferentéw zadeklarowalo optate w tej
samej wysokosci, organ koncesyjny mial wezwac ich do przedstawienia nowych
ofert i wybrac te, w ktdrej zaoferowana optata bedzie wyzsza. Takie rozwiazanie
skrytykowal m.in. C. Kosikowski, ktéry uwaza, ze jest to ,forma legalizacji zle

% B. Popowska, Zezwolenia a swoboda dziatalnosci gospodarczej, ,Ruch Prawniczy, Ekono-
miczny i Socjologiczny” 2005, nr 4, s. 31 i n.; M. Strzelbicki, op. cit.,s. 79 in.

2 Art. 46 ust. 1 pkt 7 dodany przez art. 113 pkt 1 ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. o grach
hazardowych (Dz.U. nr 201, poz. 1540) z dniem 1 stycznia 2010 r.

% Art. 46 ust. 1 pkt 3a dodany przez art. 7 pkt 2 ustawy z dnia 27 wrze$nia 2013 r. o zmianie
ustawy — Prawo geologiczne i gérnicze oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 1238) z dniem
24 listopada 2013 r.

31 A. Trela, Postepowanie w sprawie udzielenia ograniczonej liczby koncesji, ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 2005, nr 4, s. 62.
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pojetego fiskalizmu panstwa™?, poniewaz wymaga od przedsiebiorcéw zainte-

resowanych uzyskaniem koncesji zadeklarowania optaty wyzszej, niz to wynika
z przepiséw prawa. Z kolei K. Kohutek twierdzi, ze przetarg nie moze by¢ wyko-
rzystywany ,jako instrument stuzacy wzbogaceniu sie budzetu panstwa kosztem
spelniania zasadniczych funkcji reglamentacji podejmowania i wykonywania
danego rodzaju dziatalnosci gospodarczej w formie koncesji”**. Z powyzszymi
ocenami nie sposob sie nie zgodzi¢. W procesie oceny ofert powinno liczy¢ sie
przede wszystkim spelnienie warunkéw wykonywania dziatalno$ci gospodar-
czej, ktére wprawdzie sa takie same dla kazdego przedsigbiorcy, ale w ré6znym
stopniu moga by¢ oni przygotowani do wykonywania takiej dzialalnosci. Organ
koncesyjny powinien udzieli¢ koncesji temu przedsiebiorcy, ktéry zagwarantuje
najwyzszy standard §wiadczenia uslug czy tez w najwiekszym stopniu zapewni
bezpieczenstwo i ochrone waznego interesu publicznego, ktéry uzasadnit wpro-
wadzenie obowiazku uzyskania koncesji. Tymczasem na gruncie art. 54 ustawy
o swobodzie dziatalnosci gospodarczej koncesje mdgt uzyskac przedsigbiorca,
ktéry wprawdzie odbiegal od konkurentéw stopniem przygotowania do wykony-
wania dzialalno$ci gospodarczej, ale zadeklarowal najwyzsza oplate za koncesje.

Koncesje w ustawie z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsiebiorcéw

Obecnie obowiazujaca ustawg systemowa w kwestii prowadzenia dzialalno-
$ci gospodarczej jest stanowigca trzon tzw. Konstytucji Biznesu®* ustawa z dnia
6 marca 2018 r. — Prawo przedsigbiorcéw. Zdaniem autoréw projektu ustawy Pra-
wo przedsigbiorcow zastepowana ustawa o swobodzie dzialalno$ci gospodarczej
»dobrze spelnita swoja role uporzadkowania zasad podejmowania i wykonywania
dziatalnosci gospodarczej w Polsce u progu uzyskania przez Rzeczpospolita
Polska czltonkostwa w Unii Europejskiej (UE) oraz w okresie pierwszych lat po

32 C. Kosikowski, Nowe regulacje prawne w zakresie swobody dziatalnosci gospodarczej, ,Pain-
stwo i Prawo” 2004, z. 10, s. 5in.

3 K. Kohutek, Iustytucja koncesji w ustawie o swobodzie dziatalnosci gospodarczej — wybrane
zagadnienia, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2005, nr 5, s. 4.

3 Konstytucje Biznesu tworzy pie¢ ustaw z dnia 6 marca 2018 r.: 1) ustawa Prawo przedsie-
biorcéw; 2) ustawa o Rzeczniku Malych i Srednich Przedsiebiorcéw (Dz.U. poz. 468); 3) ustawa
o Centralnej Ewidencji i Informacji o Dziatalnosci Gospodarczej i Punkcie Informacji dla Przedsie-
biorcy (t.j. Dz.U. 2019, poz. 1291 z p6Zzn. zm.); 4) ustawa o zasadach uczestnictwa przedsigbiorcéw
zagranicznych i innych oséb zagranicznych w obrocie gospodarczym na terytorium Rzeczypo-
spolitej Polskiej (t.j. Dz.U. 2019, poz. 1079 z p6zn. zm.); 5) ustawa Przepisy wprowadzajace ustawe
— Prawo przedsigbiorcéw oraz inne ustawy dotyczace dziatalnosci gospodarczej (Dz.U. poz. 650).
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akcesji”®, jednakze obecnie odbiega od aktualnych potrzeb przedsiebiorcow
i wyzwan rozwojowych stojacych przed polska gospodarka®.

W zakresie reglamentacji dziatalno$ci gospodarczej intencja autoréw projektu
ustawy Prawo przedsiebiorcow bylo stworzenie regulacji ogélnej, ograniczaja-
cej sie jedynie do podstawowych kwestii, pozostawiajacej ustawom odrebnym
szczegb6lowe unormowanie wykonywania poszczegélnych rodzajéw dziatalnosci
reglamentowanej*. Ponadto zaakcentowano potrzebe wyraznego wskazania
réznic pomiedzy poszczegdlnymi formami reglamentacji dzialalno$ci gospodar-
czej, w szczegolnosci pomiedzy koncesja a zezwoleniem. Autorzy projektu ktada
nacisk na trzy cechy koncesji, odrézniajace ja od zezwolenia, tj. zastrzezenie dla
dziedzin dzialalnosci gospodarczej majacych dla panstwa szczegdlne znaczenie
ze wzgledu na bezpieczenstwo panstwa lub obywateli albo inny wazny interes
publiczny, wydawanie co do zasady przez ministra wlasciwego ze wzgledu na
przedmiot dziatalnos$ci oraz uznaniowy charakter.

Ustawa Prawo przedsiebiorcéw problematyce reglamentacji poswigca roz-
dzial 4, zatytutowany ,Reglamentacja dzialalnosci gospodarczej” Pozytywnie
nalezy ocenic fakt, Ze ustawodawca, pozostawiajac jedynie trzy formy reglamen-
tacji, zrezygnowat z licencji i zgéd. Nie oznacza to jednak, ze uczynit wolnymi
te dzialalnosci, ktére wymagaly ich uzyskania, licencje i zgody zostaly bowiem
zastapione zezwoleniami.

Analizujac przepisy normujace dziatalno$¢ koncesjonowana, w pierwszej
kolejnosci nalezy zauwazy¢, ze jest ich jedynie cztery (i jeden art. 44, wspdlny
dla wszystkich form reglamentacji). Regulacja ta, zgodnie z zapowiedzia, ma
bardzo ogélny charakter. Jak twierdzi Jan Gola, moze to oznaczac reakcje na ,zja-
wisko »dublowania sie« regulacji ogélnej i szczegélnej w przypadku poprzednio
obowiazujacej ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej i ustaw szczegél-
nych”. Art. 37 ustawy Prawo przedsiebiorcéw, ktéry otwiera rozdzial poswie-
cony reglamentacji dziatalnosci gospodarczej i ktéremu mozna przypisac role
systemowa, tzn. wyznaczajaca podstawowe zasady systemu koncesjonowania®,
rozni sie znacznie od tego rodzaju przepisow we wszystkich wskazanych powy-
zej aktach prawnych. Po raz pierwszy ustawodawca zrezygnowal ze wskazania
katalogu dziedzin koncesjonowanej dziatalnosci gospodarczej. Takie dziatanie

% Uzasadnienie projektu ustawy Prawo przedsiebiorcéw, s. 1.

36 Ibidem.

37 Ibidem, s. 55.

3 Ibidem,s.511in.

¥ 1. Gola, Komentarz do art. 37 ustawy Prawo przedsiebiorcow, [w:] Konstytucja biznesu.
Komentarz, red. M. Wierzbowski, LEX/el. 2019.

% P. Tracz, Komentarz do art. 37 ustawy Prawo przedsiebiorcéw, [w:] Prawo przedsiebiorcow.
Komentarz, red. A. Pietrzak, LEX/el. 2019.
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trudno oceni¢ jednoznacznie. Z jednej strony mozna stwierdzi¢, ze w jednolity
sposob potraktowano wszystkie formy reglamentacji, gdyz dziedziny dziatalnosci
gospodarczej wymagajace uzyskania zezwolenia czy tez wpisu do rejestru dzia-
talnosci regulowanej réwniez nie zostaly wymienione. Poza tym brak katalogu
dziedzin koncesjonowanych w ustawie systemowej nie przesadza o uwolnieniu
ktérejkolwiek z tych dziedzin od obowiazku uzyskania koncesji, jezeli przewiduja
go ustawy odrebne. Z drugiej strony dla takiego katalogu zawsze znajdowalo
sie miejsce w akcie prawnym o charakterze systemowym, co takze podnosito
szczegoblna range koncesji jako formy reglamentacji dziatalnosci gospodarcze;j.
W obowigzujacym stanie prawnym, zgodnie z art. 44 ust. 4 ustawy Prawo przed-
siebiorcow, liste rodzajéw dzialalnosci gospodarczej wymagajacych uzyskania
koncesji, zezwolenia i wpisu do rejestru dziatalnosci regulowanej udostepnia
Punkt Informacji dla Przedsigbiorcy. Obawy moze jednak budzi¢ wiarygodno$é
takich informacji, podyktowana chociazby czestotliwo$cia aktualizacji strony
internetowej Punktu. Katalog dziedzin dzialalnos$ci koncesjonowanej w ustawie
systemowej niewatpliwie bylby pewniejszym Zrédlem wiedzy w tym zakresie.

Art. 37 ust. 1 ustawy Prawo przedsiebiorcéw przewiduje przestanki wprowa-
dzenia obowiazku uzyskania koncesji na wykonywanie okreslonej dziatalnosci
gospodarczej. Pierwsza z nich jest ograniczenie mozliwo$ci ustanowienia takiego
obowiazku wylacznie do dziedzin majacych szczegdlne znaczenie ze wzgledu
na bezpieczenstwo panstwa lub obywateli albo inny wazny interes publiczny.
Druga natomiast nakazuje rozwazenie, czy dana dzialalno$¢ nie moze by¢ wy-
konywana jako wolna, a jesli nie, to czy nie wystarczy jej obja¢ obowiazkiem
dokonania wpisu do rejestru dziatalno$ci regulowanej, ewentualnie uzyskania
zezwolenia®'. Przeslanki te byly juz znane zaréwno na gruncie ustawy Prawo
dzialalnosci gospodarczej, jak i ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej,
jednakze ustawy te wprowadzaly jeszcze jeden wymdg w postaci koniecznosci
zmiany ustawy systemowej. Trzecia przestanka, wobec braku katalogu dziedzin
koncesjonowanej dziatalnosci gospodarczej, nie miataby obecnie racji bytu.

Jak zostalo wskazane wyzej, intencja ustawodawcy bylo stworzenie z ustawy
Prawo przedsiebiorcow regulacji ogélnej, dlatego zrezygnowal on z unormowania
wielu kwestii dotyczacych koncesji, ktére w poprzednich ustawach systemowych
zostaly uwzglednione. Obok art. 37 ustawy Prawo przedsiebiorcéw, poswieco-
nego istocie koncesji i organom koncesyjnym*?, ustawodawca uregulowal je-

" Szerzej: H. Nowicki, P. Nowicki, Reglamentacja dziatalnosci gospodarczej a zasada propor-
cjonalnosci, [w:] Przedsiebiorcy i ich dziatalnosc, red. A. Powatowski, H. Wolska, Legalis 2019. Por.
A. Malarewicz-Jakubdéw, Komentarz do art. 37 ustawy Prawo przedsiebiorcéw, [w:] Prawo przedsie-
biorcéw. Przepisy wprowadzajace do Konstytucji Biznesu. Komentarz, red. G. Koziel, Legalis 2019.

2 Podobnie jak ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, Prawo przedsiebiorcéw takze
przewiduje, ze koncesji udziela w drodze decyzji administracyjnej minister wlasciwy ze wzgledu na
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dynie obowiazek zamieszczania w Biuletynie Informacji Publicznej, na stronie
podmiotowej urzedu obstugujacego organ, szczeg6lowej informacji o wszelkich
warunkach uzyskania koncesji (art. 38), zasady odmowy udzielenia koncesji lub
ograniczenia jej zakresu oraz zasady wstrzymania udzielenia koncesji (art. 39),
jak rowniez zasady kontroli dziatalnosci koncesjonowanej (art. 40). W literaturze
podkresla sie, ze zabraklo w Prawie przedsigbiorcéw przepiséw normujacych
wiele istotnych kwestii, takich jak przebieg postepowania koncesyjnego, reguty
udzielania koncesji, gdy ich liczba jest ograniczona, promesa koncesji czy prze-
stanki cofniecia koncesji*.

Ustawa Prawo przedsiebiorcéw w zakresie, w jakim dotyczy reglamenta-
cji dzialalnosci gospodarczej, jest raczej krytycznie oceniana przez doktryne.
Wprawdzie Maciej Etel zwraca uwage na jej zalety, takie jak uporzadkowanie
przepisow i jej logiczna, racjonalna systematyka, ale podkresla réwniez jej man-
kamenty, do ktérych zalicza wspomniane braki w regulacji istotnych zagadnien,
a takze fakt, ze ustawodawca w zasadzie nie zwigksza sfery wolnosci dziatalnosci
gospodarczej, nie zmienia bowiem w zaden sposéb liczby rodzajéw dziatalnosci
gospodarczej wymagajacych uzyskania koncesji, zezwolenia czy wpisu do reje-
stru dziatalnosci regulowanej*. Z kolei M. Strzelbicki uwaza, ze ,ustawodawca
w ustawie pretendujacej do miana »konstytucji gospodarczej« nie powinien re-
zygnowac z ogoblnej regulacji kazdej z form reglamentacji dziatalnosci gospodar-
czej”®. Zdaniem autora ograniczenie regulacji ogélnej na rzecz ustaw odrebnych
moze obnizy¢ range Prawa przedsiebiorcéw jako tzw. konstytucji gospodarczej*.
Ponadto autor obawia sie, ze stworzenie regulacji o tak ogélnym charakterze
»otwiera furtke do niekontrolowanych, niespéjnych przysztych nowelizacji ustaw
szczegblnych i w tym sensie moze sie przyczyni¢ do postepujacej dezintegracji
regulacji prawnej reglamentacji dzialalnosci gospodarczej”. Wszystkie uwagi
autoréw niewatpliwie nalezy uznac za zasadne. Celem ustawodawcy byto unik-
niecie nadmiernego przeregulowania®, ale wydaje sig, ze rezygnujac z wielu
istotnych kwestii, uczynil ten akt zbyt ogélnym (przynajmniej w zakresie, w jakim
dotyczy on reglamentacji dziatalnosci gospodarczej). Obecnie wprowadzenie
zmian w procedurze koncesyjnej, a nawet wprowadzenie nowych koncesji nie

przedmiot dziatalno$ci gospodarczej wymagajacej uzyskania koncesji, chyba ze przepisy odrebne
stanowig inaczej.

4 M. Strzelbicki, op. cit., s. 78.

*“ M. Etel, Reglamentacja dziatalnosci gospodarczej na gruncie przepiséw ustawy z 6.3.2018 r.
— Prawo przedsiebiorcéw, ,Monitor Prawniczy” 2018, nr 13, s. 1028.

% M. Strzelbicki, op. cit., s. 84.

% Ibidem, s. 85.

47 Ibidem, s. 86.

* Uzasadnienie projektu ustawy Prawo przedsiebiorcéw, s. 3.
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bedzie nawet wymagalo zmian w ustawie Prawo przedsiebiorcéw. Brak regut
wspolnych dotyczacych koncesjonowania dziatalno$ci gospodarczej w ustawie
systemowej nie uczyni z niej regulacji bardziej czytelnej; przeciwnie, rozproszenie
tych zagadnien po wielu ustawach szczegélnych znacznie utrudni ich poznanie
i zrodzi obawy, czy takie reguly wspdlne jeszcze istnieja.

Zakonczenie

Problematyka koncesji jako najistotniejszej formy reglamentacji dzialalnosci
gospodarczej zawsze zajmowala szczegdlne miejsce w aktach prawnych uznawa-
nych za podstawowe w zakresie publicznego prawa gospodarczego. Analizujac
akty prawne o charakterze systemowym, poczawszy od okresu dwudziestolecia
miedzywojennego, mozna wysnu¢ kilka istotnych wnioskéw. Po pierwsze, wi-
doczna jest tendencja do ograniczania liczby dziedzin dzialalnosci gospodarczej
wymagajacych uzyskania koncesji. Katalog ten byl bardzo obszerny w rozpo-
rzadzeniu o prawie przemyslowem oraz, po licznych nowelizacjach, w ustawie
o dzialalnosci gospodarczej. Natomiast od wejscia w zycie ustawy Prawo dzia-
talnos$ci gospodarczej liczba koncesji wyraznie sie zmniejszyta. Jedynie obec-
nie obowiazujaca ustawa Prawo przedsigbiorcéw w ogdle nie zmienita zakresu
dziedzin koncesjonowanej dziatalno$ci gospodarczej, ale ta z kolei zrezygnowata
zupelnie ze wskazania ich katalogu, co dotychczas w akcie o charakterze syste-
mowym nie miato miejsca.

Po drugie, wida¢ réwniez to, ze obecnie koncesji nie wiaze si¢ juz z dziedzi-
nami, ktére niegdys byly objete monopolem panstwa. Teoria ta pozostawata
aktualna w okresie Drugiej Rzeczypospolitej i transformacji ustrojowej. Wspét-
cze$nie wazny interes publiczny moze uzasadnia¢ obowiazek jej wprowadzenia
takze dla dziedziny wykonywanej dotychczas jako wolna.

Po trzecie, dostrzec mozna réwniez réznice w stopniu szczegétowosci po-
szczeg6lnych aktow o charakterze systemowym. Ustawa o dziatalno$ci gospo-
darczej normowala zaledwie kilka istotnych dla koncesjonowania kwestii, ktére
w kolejnych ustawach ustawodawca doprecyzowywal, a takze dodawat kolejne
unormowania (np. dotyczace rozprawy administracyjnej, przetargu itp.). Zupet-
nie odwrotne podejscie mozna zaobserwowa¢ w obowiazujacej obecnie ustawie
Prawo przedsigbiorcéw. Ustawodawca zrezygnowal z tworzenia regut wspélnych
dla wszystkich dziedzin koncesjonowanej dziatalnos$ci gospodarczej, pozostawia-
jac te materie ustawom odrebnym. Prawo przedsigebiorcéw odbiega znacznie od
poprzedzajacych ja, analizowanych w niniejszym opracowaniu, ustaw. Stopien
ogolnosci tej ustawy jest czyms$ zupelnie nowym i przez to budzi szereg watpli-
wosci i obaw o jej znaczenie jako ustawy systemowe;j.
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Abstract: The concession is considered to be the most important and most distressing form of
business activity control for the entrepreneur. In the Polish legal order, it was the subject of regulation of
every legal act which was considered to be the so-called economic constitution. The purpose of this study
is to bring closer Polish legal regulations devoted to the issue of licensing business activities from the
interwar period to the current law. Particular emphasis should be placed on how to regulate concessions
in the applicable Entrepreneurs Law, which significantly differs from previous legal regulations. The leg-
islator’s intention was to create an act of a very general nature, regulating only problems of fundamental
importance for the issue of concessions. Other issues are regulated by special laws.

Keywords: concession; regulation of economic activity; economic freedom

Streszczenie: Koncesja uwazana jest za najistotniejsza i najbardziej dolegliwa dla przedsiebiorcy
forme reglamentacji dzialalnosci gospodarczej. W polskim porzadku prawnym byta przedmiotem
regulacji kazdego aktu prawnego o charakterze tzw. konstytucji gospodarczej. Celem niniejszego opra-
cowania jest przyblizenie polskich regulacji prawnych poswieconych problematyce koncesjonowania
dzialalnosci gospodarczej, poczawszy od dwudziestolecia miedzywojennego, az po ustawe obecnie obo-
wiazujaca. Szczegolny nacisk polozono na sposéb unormowania koncesji w obowiazujacej ustawie Prawo
przedsigbiorcéw, ktéry znacznie odbiega od poprzednich regulacji prawnych. Intencja ustawodawcy
bylo stworzenie ustawy o bardzo ogélnym charakterze, normujacej jedynie kwestie o fundamentalnym
znaczeniu dla problematyki koncesji. Pozostate zagadnienia normowane sa przez ustawy szczegoélne.

Stowa kluczowe: koncesja; reglamentacja dziatalnos$ci gospodarczej; wolno$¢ gospodarcza



