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NA TLE UNORMOWAN WCZESNIEJSZYCH

I. WPROWADZENIE

Reglamentacja dziatalnos$ci gospodarczej stanowi tradycyjny przedmiot
regulacji ustaw normujacych podejmowanie 1 wykonywanie dziatalnoéci go-
spodarczej w Polsce (tj. pretendujacych do roli tzw. konstytucji gospodarczej).
Juz w ustawie o dziatalnosci gospodarczej' koncesjonowanie regulowaly prze-
pisy calego rozdz. 3 ustawy. Nastepczyni u.d.g., ustawa — Prawo dziatalnosci
gospodarczej?, poswiecala odrebne rozdziaty nie tylko koncesjom (rozdz. 3),
ale takze zezwoleniom (rozdz. 4). Rowniez w ustawie o swobodzie dziatalno-
§ci gospodarczej® istotna cze$é regulacji dotyczyla reglamentacji dziatalnosci
gospodarczej: koncesji oraz rejestrow dzialalnosci regulowanej, a w znacznie
ograniczonym zakresie takze zezwolen.

Nie jest zatem zadnym zaskoczeniem, ze reglamentacja dziatalnosci gospo-
darczej stala sie takze przedmiotem unormowania w nowej ustawie — Prawo
przedsiebiorcow*. W niniejszym artykule chcialbym pochylié sie nad tg nowa
regulacja prawna, czyniac to w sposob, ktory okreslitbym jako ujecie systemo-
we w konteks$cie ewoluc)i historycznej. Moim celem nie jest zatem wnikliwa
analiza konkretnych unormowan Pr.przeds., a juz na pewno nie ich konfron-
tacja z regulacjami ustaw szczegdélnych — znacznie przekraczaloby to ramy
niniejszego opracowania. Zalezy mi natomiast na udzieleniu odpowiedzi na
podstawowe, z perspektywy systemowe]j, pytania: czy nowy ksztalt regulacji
reglamentacji dziatalno$ci gospodarczej w Pr.przeds. koresponduje z celami
oraz zakresem ustawy oraz czy jego skutkiem bedzie wzmocnienie czy ostabie-
nie poziomu prawnej ochrony wolnosci dziatalno$ci gospodarcze)j przedsiebior-
cow prowadzacych dziatalno$é reglamentowana? Poszukujac odpowiedzi na te
pytania, przed dokonaniem oceny nowych przepiséw, warto choéby zarysowacé
ewolucje prawnej regulacji reglamentacji dziatalno$ci gospodarczej we wezes-
niejszych aktach prawnych.

! Ustawa z 23 grudnia 1988 r., Dz. U. Nr 41, poz. 324 ze zm. (dalej jako: u.d.g.).

2 Ustawa z 19 listopada 1999 r., Dz. U. Nr 101, poz. 1178 ze zm. (dalej jako: P.d.g.).
3 Ustawa z 2 lipca 2004 r., Dz. U. Nr 173, poz. 1807 ze zm. (dalej jako: u.s.d.g.).

+ Ustawa z 30 marca 2018 r., Dz. U. poz. 646 (dalej jako: Pr.przeds.).
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II. REGULACJA REGLAMENTACJI DZIALALNOSCI GOSPODARCZEJ
W USTAWIE PRAWO PRZEDSIEBIORCOW
NA TLE USTAW WCZESNIEJSZYCH

Na wstepie po$wie¢my kilka uwag tytutowi rozdz. 4 Pr.przeds. Ustawo-
dawca postuzyl sie w nim terminem: reglamentacja dziatalno$ci gospodarcze;j.
Jakkolwiek znaczenia tego terminu ustawa nie definiuje, to jego zakres odtwo-
rzy¢ mozemy przez analize przepiséw objetych rozdz. 4 ustawy. Regulacje te
dotycza koncesji (art. 37—40), zezwolen (art. 41-42) oraz rejestréw dziatalnosci
regulowanej (art. 43; dalej: r.d.r.), przy czym tylko jeden przepis (art. 44) trak-
tuje o wszystkich wymienionych formach reglamentacji wspdlnie. Wyptywaja
stad dwa co najmniej wnioski. Po pierwsze, ustawodawca nawigzuje do wa-
skiego rozumienia reglamentacji dzialalno$ci gospodarczej (tzw. reglamenta-
cja sensu stricto), ktére w doktrynie publicznego prawa gospodarczego spro-
wadzane jest do ograniczania wolnosci dziatalnoSci gospodarczej na drodze
wprowadzania obowigzku uzyskania przez przedsiebiorce koncesji, zezwole-
nia (licencji, zgody) czy wpisu w r.d.r.> Po wtdre, ustawodawca kwalifikuje
r.d.r. jako forme reglamentacji dziatalno$ci gospodarczej, co w doktrynie nie
zawsze bylo ujmowane jednolicie® 1 co zdaje sie sugerowaé (potwierdzac), ze
to nie w formie prawnej dopuszczenia przedsiebiorcy do podjecia dziatalnosci
(decyzja w przypadku koncesji 1 zezwolen albo materialno-techniczna czyn-
noé$¢ wpisu do r.d.r.), ale w innych przestankach ustawodawca upatruje istoty
reglamentacji dziatalno$ci gospodarcze;j.

5 Przeglad stanowisk znajduje sie w pracy M. Waligérskiego, Administracyjnoprawna regla-
mentacja dziatalnosci gospodarczej, Poznan 1994, s. 23—27; zob. takze m.in. T. Kocowski, Regla-
mentacja dziatalnosci gospodarczej, w: J. Grabowski, L. Kieres, A. Walaszek-Pyziot (red.), Sys-
tem prawa administracyjnego, t. 8A: Publiczne prawo gospodarcze, Warszawa 2013, s. 679 i nn.;
M. Szydto, Swoboda dziatalnosci gospodarczej, Warszawa 2005, s. 203 1 nn.

6 Gléwnie z uwagi na fakt, ze w odréznieniu od koncesji i zezwolen, w przypadku rejestru
dzialalnosci regulowanej organ nie rozstrzyga o prawie przedsiebiorcy do podjecia dzialalnosci
na drodze wydania decyzji (o udzieleniu koncesji czy zezwolenia), a jedynie dokonuje czynno-
$ci materialno-technicznej wpisu do rejestru, opartej wszakze na o$wiadczeniu przedsiebiorcy
odnoénie do spelniania ustawowych warunkéw podjecia dziatalnosci — por. np. C. Kosikowski,
Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, Warszawa 2013, s. 280-281; M. Etel,
Regulowana dziatalnosé gospodarcza a zasada wolnosci gospodarczej, ,Panstwo i Prawo” 2007,
z. 2, s. 41 1in.; M. Zdyb, M. Sieradzka, Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Komentarz,
Warszawa 2013, s. 484 1 wskazana tam literatura; odmienne stanowisko, wedtug ktérego rejestr
dziatalnosci regulowanej jest forma reglamentacji dziatalno$ci gospodarczej, prezentowali m.in.
M. Strzelbicki, Wpis do rejestru dziatalnosci regulowanej, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjo-
logiczny” 65, 2005, z. 4, s. 82; M. Waligérski, Koncesje, zezwolenia i licencje w polskim administra-
cyjnym prawie gospodarczym, Poznan 2012, s. 21; M. Szydto, op. cit., s. 278 1 nn.; K. Jaroszynski,
Funkcje administracji gospodarczej, w: C. Banasinski et al., Prawo gospodarcze. Zagadnienia
administracyjnoprawne, Warszawa 2011, s. 196; R. Sowinski, Administracyjnoprawna reglamen-
tacja dziatalnosci gospodarczej, Wroctaw 2006, s. 322; w swej istocie, spor o kwalifikacje rejestru
dziatalnoéci regulowanej jako formy reglamentacji dzialalno§ci gospodarczej jest sporem o pojmo-
wanie istoty reglamentacji dziatalnoSci gospodarczej, a stanowisko w tym sporze zajmowane jest
konsekwencjg takiego albo innego definiowania samej reglamentacji.
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Istota wasko rozumianej reglamentacji dziatalnos$ci gospodarczej, czemu
staralem sie dawac juz wyraz we wczesniejszych publikacjach’, a jednocze$nie
spoiwem laczacym koncesje, zezwolenia i rejestry dziatalnosci regulowanej,
jest nie forma prawna, w ktérej organ dopuszcza przedsiebiorce do podjecia
dzialalno$ci gospodarczej, ale istnienie szczegdlnego zwigzku miedzy naby-
ciem 1 posiadaniem przez przedsiebiorce prawa do podjecia 1 wykonywania
dzialalno$ci gospodarczej danego rodzaju a spelnieniem przez niego szczegdl-
nych warunkéw wykonywania tejze dziatalnos$ci®. Stwierdzenie spelnienia
tychze warunkéw nalezy do kompetencji wlaéciwego organu (organ regla-
mentacyjny)®. Organ ten jest nastepnie straznikiem dziatania przedsiebiorcy
zgodnie z ustawowymi warunkami (a w przypadku koncesji oraz niektérych
zezwolen — takze z tre$cia wydanej decyzji 1 dalszymi warunkami w niej za-
pisanymi). Jest on upowazniony do przeprowadzenia kontroli dziatalnosci
gospodarcze] przedsiebiorcy w tym zakresie, a w ostateczno$ci — wladczego
pozbawienia przedsiebiorcy prawa do dalszego wykonywania dziatalnosci
reglamentowanej!. W takim ujeciu zaciera sie podzial na reglamentacje po-
dejmowania 1 reglamentacje wykonywania dziatalnosci gospodarczej — szcze-
gblny zwiazek prawa przedsiebiorcy do podjecia 1 wykonywania dziatalnosci
ze szczegblnymi warunkami trwa bowiem ciagle, od momentu pojawienia sie
u przedsiebiorcy zamiaru podjecia dzialalno$ci reglamentowanej danego ro-
dzaju do chwili jej zaprzestania (wzglednie utraty prawa do jej wykonywania).
Do najbardziej charakterystycznych kompetencji, w jakie wyposazone sa orga-
ny wykonujace funkcje reglamentacyjna, zaliczamy nie tylko mozliwo$¢ niedo-
puszczania przedsiebiorcy do podjecia dziatalnosci, ale takze kompetencje do
kontroli przedsiebiorcy w toku prowadzonej dziatalnosSci oraz, nade wszystko,
kompetencje do usuniecia przedsiebiorcy z rynku przez wladcze pozbawienie
go prawa do dalszego wykonywania dzialalno$ci reglamentowanej w trybie
administracyjnym (decyzja)'!. Nie mozna zatem, w mojej ocenie, kompleksowo
patrze¢ na zjawisko reglamentacji dziatalnoéci gospodarczej, a tym bardzie]

7 M. Strzelbicki, Wpis..., s. 82-83; idem, Funkcja reglamentacji gospodarczej a funkcja nad-
zoru gospodarczego, w: W. Szwajdler, H. Nowicki (red.), Konstytucyjna zasada wolnosci gospodar-
czej, Torun 2009, s. 401 1 nn.

8 Co nie wyklucza, ze obok spelnienia szczegélnych warunkéw, przestanka nabycia lub utraty
przez przedsiebiorce prawa do podjecia danej dziatalnosci reglamentowanej moga by¢ nadto takze
takie okolicznoéci, jak np. zagrozenie obronnosci czy bezpieczenstwa panstwa; w podobny sposéb
istote reglamentacji dziatalnoSci gospodarczej postrzega M. Szydto, op. cit., s. 278-279 1 290-292.

9 W przypadku koncesji, zezwolen czy licencji nastepuje to na podstawie kontroli poprze-
dzajacej wydanie decyzji o udzieleniu albo odmowie udzielenia koncesji, zezwolenia lub licencji,
a w przypadku rejestréw dziatalno$ci regulowanej — na podstawie o$wiadczenia przedsiebiorcy,
poprzedzajacego materialno-techniczna czynnosé wpisu do rejestru dzialalnosci regulowanej, jak
réwniez w pozniejszym czasie — wskutek kontroli przeprowadzonej juz po podjeciu przez przedsie-
biorce dzialalnos$ci, ktéra skutkowaé moze wydaniem decyzji o zakazie wykonywania dzialalnosci
regulowanej ze wzgledu na ztozenie przez przedsiebiorce wspomnianego oéwiadczenia niezgodnie
ze stanem faktycznym.

10 Co nastepuje w drodze wydania decyzji o cofnieciu koncesji czy zezwolenia albo decyzji
o zakazie wykonywania dzialalnosci regulowanej z uwagi na naruszenie przez przedsigbiorce wa-
runkéw dziatalno$ci w toku jej wykonywania.

1 Tbidem.



76 Michat Strzelbicki

kompleksowo go unormowacé, odnoszac sie tylko do aspektu podejmowania,
a juz nie do wykonywania dzialalnosci reglamentowanej (w tym w szczegdlno-
éci do przestanek odebrania przedsiebiorcy prawa do dalszego wykonywania
dzialalnoéci). Powrécimy jeszcze do tej mys$li w dalszej czeéci rozwazan, kiedy
przyjdzie nam dokonac oceny regulacji, ktore znalazly sie w rozdz. 4 Pr.przeds.

1. Koncesje

Ustawa o dziatalno§ci gospodarczej normowata koncesjonowanie dzialal-
noéci gospodarcze] w rozdz. 3: Koncesjonowanie dziatalno$ci gospodarczej.
Poczatkowo unormowano: dziedziny, w ktorych konieczne jest uzyskanie
koncesji (art. 11), organy koncesyjne (art. 20 ust. 1), forme prawna rozstrzyg-
nie¢ (decyzja, art. 20 ust. 2), kompetencje organu do okre$lania w konce-
sji podstawowych warunkéw wykonywania dzialalnoéci koncesjonowane;j
(art. 20 ust. 4), podstawowe przestanki odmowy udzielenia, ograniczenia
oraz cofniecia koncesji (art. 20 ust. 5, art. 22), a takze czas, na jaki kon-
cesja jest udzielana (art. 21). Nadto ustawodawca wprowadzitl podstawowe
regulacje dotyczace promesy koncesji, okreslajac jej forme, okres waznosci
oraz skutki prawne z niej wynikajace (art. 23). Kolejne nowelizacje u.d.g.
uszczegotawialy wskazane regulacje, np. wprowadzajac przepisy dotyczace
kompetencji kontrolnych organu koncesyjnego (art. 22). Odnoszac sie¢ na-
tomiast do tresci wskazanych regulacji prawnych, nalezy podkresli¢, ze juz
w u.d.g. koncesji nadano charakter decyzji uznaniowej'2. Przesadzata o tym
przyznana organowi koncesyjnemu mozliwo$¢ wyboru treéci rozstrzygniecia,
tak na etapie udzielania koncesji (odmowa udzielenia koncesji lub udzielenie
jej w zakresie ograniczonym w stosunku do wniosku), jak 1 na etapie cofnie-
cia koncesji (cofniecie koncesji albo ograniczenie jej zakresu), a takze oparcie
przestanek wydania tych decyzji na kryteriach oderwanych od spelniania
przez przedsiebiorce warunkéw wykonywania dziatalnoéci koncesjonowanej,
a dotyczacych takich kwestii, jak zagrozenie interesu gospodarki narodowej,
obronno$¢ lub bezpieczenstwo panstwa albo zagrozenie bezpieczenstwa lub
débr osobistych obywateli, czy wreszcie dawanie przez przedsiebiorce re-
kojmi nalezytego wykonywania dziatalnosci gospodarczej. Spelnienie przez
przedsiebiorce warunkéw wykonywania dziatalno$ci koncesjonowanej nie
dawalo zatem pewnosci uzyskania koncesji (i to w pelnym zakresie zgodnym
z wnioskiem przedsiebiorcy), jak 1 nie chronito przed jej pézniejsza utrata lub
ograniczeniem zakresu przez organ koncesyjny.

Kolejne ustawy (P.d.g., u.s.d.g.) nie tylko utrzymywaly zakres regulacji
zawarty w u.d.g. (z pewnymi zmianami, np. ograniczaniu ulegat katalog dzie-
dzin dzialalno$ci gospodarczej objetych koncesjonowaniem), ale nawet go roz-
szerzaty. Na szczegdlna uwage zastuguje wprowadzenie ograniczenia mozli-
wosci ustanawiania nowych koncesji w przysztosci (art. 14 ust. 2 P.d.g., art. 46
ust. 3 u.s.d.g.) oraz przyznanie organowil koncesyjnemu kompetencji do okre-

12 Por. np. C. Kosikowski, Polskie publiczne prawo gospodarcze, Warszawa 2001, s. 198, 202—
203; R. Kaszubski, M. Olszak, Koncesje a zasada wolnosci gospodarczej, ,,Glosa” 1998, nr 7, s. 7.
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§lenia w koncesji szczegdlnych warunkéw wykonywania dziatalnosci objete)
koncesja (art. 16 P.d.g., art. 48 u.s.d.g.). Poczawszy od P.d.g., ustawy wprowa-
dzaty takze ogdlna regulacje postepowania w sprawie udzielenia ograniczonej
liczby koncesji (art. 19 P.d.g., art. 51-54 u.s.d.g.). Jakkolwiek ta ostatnia byla
w doktrynie krytykowana, to jednak krytyka ta odnosila sie do tresci regulacji
(swoboda organu w ustalaniu limitu koncesji mozliwych do udzielenia'?, wyta-
nianie koncesjonariusza w drodze przetargu opartego wylacznie na kryterium
wysokoéci oplaty za udzielenie koncesji'#), a nie do samego faktu, ze ustawo-
dawca podjat wysitek ujednolicenia postepowan koncesyjnych w tym zakresie.
Od strony materialnej natomiast ustawodawca konsekwentnie nadawat kon-
cesji charakter decyzji uznaniowej'.

Regulacje zawarte kolejno w u.d.g., P.d.g. 1 u.s.d.g. przyczynity sie do
uksztaltowania czego§, co nazwatbym kanonem unormowania reglamentacji
dzialalnoéci gospodarczej (w tym przypadku konkretnej jej formy — konce-
§ji) w ustawie og6lnej. Zgodnie z nim ustawa ogdélna normuje takie kwestie,
jak forma prawna koncesji, czas jej trwania, organ udzielajacy, podstawowe
zasady procedury jej uzyskiwania, przestanki odmowy udzielenia, ograni-
czenia zakresu oraz cofniecia koncesji, kompetencje kontrolne organu wobec
przedsiebiorcy, skutki prawne cofniecia koncesji (ograniczenia ponownego
podjecia dziatalnoSci koncesjonowanej), promese koncesji (zasady jej udzie-
lania, skutki prawne promesy), zasady udzielania ograniczonej liczby kon-
cesji, a takze rozstrzyga, czy organ ma upowaznienie do okresélania szcze-
gbélnych warunkéw wykonywania dziatalnoéci koncesjonowanej. Dzieki tym
unormowaniom mozemy nie tylko scharakteryzowaé prawne cechy relacji
laczacej przedsiebiorce z organem, ale takze okre§li¢ charakter prawny da-
nej formy reglamentacji (uznaniowal/zwiazana). Mozna zatem powiedzieé, ze
regulacja taka okre§lata wszystkie istotne cechy koncesji (lub innej formy
reglamentacji dziatalnoéci gospodarczej) jako ograniczenia wolnoéci dziatal-
noéci gospodarczej w rozumieniu przepisu art. 22 Konstytucji RP. Natomiast
w ustawach szczegdlnych normowano przede wszystkim kwestie zwiazane
z konkretna dziatalnoscia koncesjonowana, tj. precyzowano zakres dzialal-
nosci objetej koncesjonowaniem, ustalano ksztalt wniosku o udzielenie kon-
cesji (1 wymaganych zalacznikéw do niego) oraz wprowadzano katalog wa-
runkéw podjecia i wykonywania danej dziatalnosci koncesjonowanej (art. 14
ust. 3 P.d.g., art. 46 ust. 2 u.s.d.g.).

13 M. Strzelbicki, Oddziatywanie administracji na gospodarke poprzez ograniczanie liczby
przedsiebiorcow na rynku na przyktadzie koncesjonowania, w: A. Powatowski (red.), Prawne in-
strumenty oddziatywania na gospodarke, Warszawa 2016, s. 158 i n.

4 A. Trela, Postepowanie w sprawie udzielenia ograniczonej liczby koncesji, ,Ruch Praw-
niczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 67, 2005, z. 4, s. 60-61; C. Kosikowski, Ustawa..., s. 249;
M. Waligérski, Koncesje..., s. 64; M. Strzelbicki, Oddzialywanie..., s. 162 i nn.; pozytywnie zasto-
sowanie instytucji przetargu ocenial natomiast M. Szydto, op. cit., s. 259 i nn.

% Por. m.in. M. Waligérski, Koncesje..., s. 216; M. Szydto, op. cit., s. 234 1 nn.; M. Strzelbicki,
Koncesja jako uznaniowy i dyskrecjonalny srodek reglamentacji dziatalnosci gospodarczej — wy-
brane problemy, w: K. Ziemski, M. Jedrzejczak (red.), Dyskrecjonalnos$é w prawie administracyj-
nym, Poznan 2015, s. 217 1 nn.
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Niestety Pr.przeds. zrywa z tradycja swych poprzedniczek. Po raz pierw-
szy (przynajmniej gdy chodzi o koncesjonowanie) regulacja nowej ustawy jest
co do zakresu wyraznie wezsza. Obserwujemy to, zwlaszcza analizujac treéé
art. 37 ust. 3 Pr.przeds., zgodnie z ktérym do regulacji w ustawach szcze-
gblnych pozostawiono nie tylko szczegdétowy zakres 1 warunki wykonywania
dzialalno$ci koncesjonowanej, lecz takze zasady 1 tryb udzielania, zmiany,
zawieszenia, cofniecia albo ograniczenia zakresu koncesji. W konsekwencji
w nowej ustawie nie unormowano w ogoble tak istotnych kwestii, jak: katalog
dziedzin objetych koncesjonowaniem, przebieg postepowania o udzielenie kon-
cesji (w tym kompetencji kontrolnych organu na tym etapie), postepowanie
w sprawie udzielenia ograniczonej liczby koncesji, promesa koncesji, a nade
wszystko przestanek cofniecia oraz ograniczenia zakresu udzielonej koncesji
1 skutkéw prawnych tych decyzji. Zwlaszcza brak tej ostatniej regulacji jest
zastanawiajacy 1 trudny do wytlumaczenia, gléwnie z perspektywy art. 40
ust. 3 Pr.przeds., zgodnie z ktérym, w przypadku stwierdzenia w trakcie kon-
troli uchybien, organ koncesyjny moze wezwac przedsiebiorce do ich usuniecia
w wyznaczonym terminie. Nie jest to przeciez jedyna, ani nawet najbardziej
dolegliwa sankcja dla przedsiebiorcy — duzo powazniejsza jest to, ze stwierdzo-
ne uchybienia moga by¢ podstawa do ograniczenia zakresu, a nawet cofniecia
koncesji — tego jednak Pr.przeds. juz nie normuje. Uzasadnia to wniosek, ze to
ustawy szczegélne, a nie Pr.przeds. okreSlaty beda ostatecznie prawne cechy
relacji miedzy przedsiebiorcq a organem koncesyjnym 1 to te przepisy, a nie
Pr.przeds. ksztaltowaly beda charakter prawny danej koncesji jako ogranicze-
nia wolnosci dziatalno$ci gospodarcze;j.

Natomiast analiza regulacji, ktére znalazly sie w Pr.przeds., pod katem
ich tresci (na ktorej wnikliwe prowadzenie brak miejsca w niniejszym opra-
cowaniu), sktania do stwierdzenia, ze ustawodawca wprowadzil niewielkie
zmiany w stosunku do unormowan u.s.d.g. Tytutem przyktadu warto zauwa-
zy¢, ze brzmienie art. 39 ust. 1 pkt 3 Pr.przeds. dopuszcza, by w przypadku
ograniczone] liczby koncesji organ przeprowadzal rozprawe administracyjna,
a nie przetarg!'® — forme postepowania kazdorazowo jednak przesadza przepisy
ustawy szczeg6lnej. Nadto uprawnione wydaje sie twierdzenie, ze ustawodaw-
ca utrzymat charakter koncesji jako decyzji uznaniowej'’. Uznaniowo$é ta,
z uwagi na zwiekszenie zakresu regulacji ustaw szczegélnych w stosunku do
Pr.przeds., ksztaltowana by¢ moze jednak mniej jednolicie pomiedzy poszcze-
gb6lnymi dziedzinami objetymi koncesjonowaniem.

6 Co stanowitoby godny pochwaty powrét ustawodawcy do regulacji zawartej w P.d.g.

1 Swiadczy o tym chocby alternatywny sposéb ujecia kompetencji do odmowy udzielenia
1 ograniczenia udzielanej koncesji w stosunku do wniosku, wynikajacy z art. 39 ust. 1 Pr.przeds.,
jak réwniez odwolywanie sie do przestanek, ktérych interpretacja objeta jest dyskrecjonalnoécia
organu koncesyjnego, jak zagrozenie obronnoéci 1 bezpieczenstwa panstwa; godzi sie zauwazyé
W tym miejscu, ze nowa ustawa odstapila od stosowania dyskrecjonalnego kryterium dawania
przez przedsiebiorce rekojmi prawidlowego wykonywania dziatalnoéci, obecnego jeszcze w art. 52
u.s.d.g.; szerzej por. A Trela, Rekojmia prawidtowego wykonywania dziatalnosci koncesjonowanej
— zarys problematyki, ,Studia Prawa Publicznego” 2013, nr 4.
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2. Zezwolenia

Historia ogdlnej regulacji zezwolen na podjecie 1 wykonywanie dziatalno$ci
gospodarczej'® jest sposrod wszystkich form reglamentacji najbardziej zagma-
twana. Ogélnych przepisow dotyczacych zezwolen nie wprowadzala u.d.g.,
ograniczajac swoja regulacje do koncesjonowania. Tymczasem zezwolenia
na podejmowanie dzialalnosci gospodarczej obecne byly w polskim systemie
prawnym od poczatku transformacji ustrojowej, poniewaz przepisy ustana-
wiajace obowiazek uzyskania niektérych z nich, uchwalone jeszcze w okresie
PRL, obowiazywaly nadal, a 1 po 1989 r. obowigzkiem uzyskania zezwolenia
obejmowano kolejne dziedziny'®. Bez watpienia najpelniejsza, by nie rzec
wzorcowa, ogélng regulacje zezwolen na podjecie 1 wykonywanie dziatalno-
$ci gospodarczej odnajdziemy w P.d.g., ktére porzadkowalo te materie. Zakres
tych unormowan odpowiadat dwczesnej regulacji koncesjonowania, z ta tyl-
ko réznica, ze ustawa ogdlna nie wprowadzata katalogu dziedzin dziatalnosci
gospodarcze] objetych obowiazkiem uzyskania zezwolenia, odsylajac w tym
zakresie do ustaw szczegélnych (art. 27 ust. 1). W P.d.g. znalazlo sie zatem
miejsce na unormowanie formy prawnej zezwolenia (art. 29), procedury pro-
wadzacej do jego udzielenia, w tym w przypadku ograniczonej liczby zezwolen
(art. 28), promesy zezwolenia (art. 30), czasu waznosci zezwolenia (art. 31),
kompetencji kontrolnych organu wobec przedsiebiorcy (art. 33) oraz przesla-
nek cofniecia zezwolenia (art. 32). Od strony merytorycznej natomiast gtéwna
cecha zezwolen, odrézniajaca ja wyraznie od koncesji, byt ich zwigzany cha-
rakter, co przejawialo sie zaréwno w ograniczeniu mozliwosci ksztaltowania
tresci decyzji przez organ (w odréznieniu od organu koncesyjnego, organ udzie-
lajacy zezwolenia nie mial mozliwoéci ograniczenia jego zakresu, jak réwniez
ustalenia w zezwoleniu dodatkowych warunkéw wykonywania dziatalno$ci,
ponad warunki ustawowe), jak 1 przede wszystkim w jednoznacznym powia-
zaniu udzielenia 1 cofniecia zezwolenia ze spelnianiem przez przedsiebiorce
warunkow podjecia 1 wykonywania dziatalnosci. Jak podnoszono w doktrynie,
w odréznieniu od koncesjonowania, spelnienie przez przedsiebiorce warunkow
podjecia dziatalno$ci co do zasady obligowato organ do udzielenia mu zezwole-
nia, a tym samym tworzylo po stronie przedsiebiorcy roszczenie o jego udzie-
lenie?. OczywiScie juz wowczas przepisy szczegélne wprowadzaly odstepstwa
od tak okreslonego zwiazanego modelu, stanowily one jednak (doé¢ liczne) wy-
jatki od generalnej zasady.

Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej porzucita godne nasladowania
wzorce z P.d.g., ograniczajac swoja regulacje do watpliwego legislacyjnie wylicze-

18 Na temat réznych sposobéw rozumienia terminu zezwolenie w ustawodawstwie gospodar-
czym por. B. Popowska, Wieloznacznosé terminu zezwolenie w Swietle ustawodawstwa gospodar-
czego, w: Prawo do dobrej administracji, Materialy ze Zjazdu Katedr Prawa i Postepowania Admi-
nistracyjnego, Warszawa-Debe, 23-25 wrzeénia 2002 r., Warszawa 2003, s. 494-500.

19 Szerzej na ten temat por. M. Waligérski, Koncesje..., s. 243 i nn. oraz s. 262 1 269.

20 B. Popowska, Zezwolenia a swoboda dziatalnosci gospodarczej, ,Ruch Prawniczy, Ekono-
miczny i Socjologiczny” 67, 2005, z. 4, s. 26-27; M. Waligdrski, Koncesje..., s. 267; M. Szydto, op. cit.,
s. 274; M. Zdyb, M. Sieradzka, op. cit., s. 540.
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nia ustaw, w ktorych przewidziano obowiazek uzyskania zezwolenia (art. 75)%.
Wytlumaczeniem tej zmiany nie moze by¢ z pewnoscia fakt, ze w tej samej ustawie
wprowadzono unormowanie nowej formy reglamentacji — rejestry dziatalnosci
regulowanej, ktore we wszystkich dziedzinach, w ktérych zostaty wprowadzone
(a bylo tych dziedzin poczatkowo 25), zastapily zezwolenia, skoro wykaz ustaw,
w ktérych zezwolenia utrzymano, obejmowat blisko 30 pozycji. Nie bylo zatem
tak, ze przepisy ogdlne dotyczace zezwolen stracily racje bytu. Z tego wzgledu
brak ogélnej regulacji zezwolen w u.s.d.g. shusznie interpretowano w doktrynie
jako porazke ustawodawcy, ktéry wobec réznorodnosci rozwiazan szczegétowych
nie byl juz w stanie zaproponowac jednolitych unormowan ogélnych?2.

Regulacja zezwolen w Pr.przeds., na tle ustaw poprzednich, jawi sie jako
kolejna koncepcja ustawodawcey co do unormowania tej problematyki. Z jednej
strony stusznie zrezygnowano z wyliczania ustaw wprowadzajacych obowigzek
uzyskania zezwolenia. Zezwoleniom w Pr.przeds. poSwiecono jednak tylko dwa
przepisy, w tym jeden (art. 41 Pr.przeds.) wskazuje wylacznie, czego Pr.przeds.
w zakresie zezwolen nie normuje, robig to bowiem przepisy szczegdlne. Ot6z
Pr.przeds. nie normuje: katalogu dziedzin objetych obowiazkiem uzyskania
zezwolenia, organdéw udzielajacych zezwolen, warunkéw wykonywania dzia-
talnoéci, trybu udzielania, odmowy udzielenia, zmiany, zawieszenia i cofniecia
zezwolenia. Przepisy Pr.przeds. nie normuja takze formy prawnej zezwolenia
(decyzja), chociaz o tym ustawodawca w art. 41 juz nie przypomina. Chciato-
by sie rzec, ze odno$nie do zezwolen Pr.przeds. nie normuje niczego, co byloby
wszakze dla ustawodawcy krzywdzace, a to z uwagi na przepis art. 42 Pr.przeds.
Regulacja ta wyraza podstawowa ceche zezwolenia, jaka jest jego zwigzany
charakter?’. W ten sposéb ustawodawca nawiazuje do wczes$niejszej regulacji
zawarte] w art. 28 ust. 1 P.d.g., cho¢ nowa regulacja jest jeszcze bardziej kate-
goryczna — udzielenie zezwolenia przedsiebiorcy spelniajacemu wymagane pra-
wem warunki jest obowigzkiem organu. Niestety, z uwagi na brak w Pr.przeds.
dalszych regulacji (a zatem konieczno$¢ siegania do ustaw szczegdlnych) w tak
fundamentalnych kwestiach, jak przestanki odmowy udzielenia zezwolenia czy
przestanki jego cofniecia, nalezy wyrazi¢ watpliwos§é, czy ten zwigzany charak-
ter zezwolenia (korzystny z punktu widzenia przedsiebiorcy), zostal przez usta-
wodawce skutecznie zabezpieczony?.

21 Doéé¢ wskazaé, ze poéréd wymienionych zezwolen znalazly sie takze te wydawane na pod-
stawie przepisoéw ustawy z 20 pazdziernika 1994 r. o specjalnych strefach ekonomicznych (t.jedn.:
Dz. U. 2017, poz. 1010 ze zm.), ktére jako uprawniajace do korzystania z pomocy publicznej (a nie
do wykonywania dzialalno$ci gospodarczej okre§lonego rodzaju) nie miaty charakteru reglamen-
tacji dziatalno$ci gospodarczej; nadto ustawodawca w jednym katalogu miesza zezwolenia na
podjecie dziatalno$ci gospodarczej w danej dziedzinie z zezwoleniami na dokonanie konkretnych
czynnos$ci w toku tej dziatalnosei, por. M. Zdyb, M. Sieradzka, op. cit., s. 532—533.

22 B. Popowska, Zezwolenia..., s. 32.

2 M. Lugiewicz, Konstytucja biznesu — praktyczne omdéwienie pakietu ustaw, Gdansk
2018, s. 71.

% Jak podnosi B. Popowska, charakter prawny decyzji to tylko jeden z elementéw modelu
zezwolenia, nie mniej istotne jest cate postepowanie zmierzajace do wydania decyzji, poczawszy
od ztozenia wniosku, przez mozliwoéé dokonania kontroli przed podjeciem decyzji, kontroli w toku
dziatalnosci, po rozwigzania dotyczace cofniecia zezwolenia; tak eadem, Zezwolenia..., s. 31.
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3. Rejestry dzialalnos$ci regulowanej

Rejestry dziatalnoéci regulowane;j, jako forme reglamentacji dziatalnosci
gospodarczej, wprowadzita do polskiego porzadku prawnego u.s.d.g. Od same-
go poczatku byta to regulacja kompleksowa. Ustawa o swobodzie dziatalnosci
gospodarcze) normowata: procedure wpisu przedsiebiorcy w rejestrze, w tym
treé¢ 1 forme o$wiadczenia o spelnianiu przez przedsiebiorce warunkéw pod-
jecia dziatalno$ci (art. 65 u.s.d.g.), termin na jego dokonanie i skutki prawne
naruszenia tego terminu przez organ (mozliwoé¢ podjecia przez przedsiebior-
ce dzialalnoéci bez wpisu, art. 67 u.s.d.g.), jawnos¢ rejestru (art. 66 u.s.d.g.),
przestanki wydania decyzji o odmowie wpisu w rejestrze (art. 68 u.s.d.g.),
a nadto takze kompetencje kontrolne organu prowadzacego rejestr wobec
przedsiebiorcy (art. 70 u.s.d.g.) oraz przestanki wydania decyzji o zakazie wy-
konywania dziatalnoéci regulowanej i jej skutki (art. 71-72 u.s.d.g.). Ustawy
szczegblne wprowadzaly natomiast obowiazek uzyskania wpisu w r.d.r. co do
konkretnych rodzajéw dzialalno$ci, jak 1 ksztattowaty katalogi warunkéw pod-
jecia 1 wykonywania danej dzialalnosci regulowanej, z rzadka wprowadzajac
przy tym istotne odstepstwa od uksztaltowanego w u.s.d.g. modelu?. Przez
kilkanas$cie lat obowigzywania ustawodawca dokonywal drobnych korekt?®,
nie zmienit jednak charakteru r.d.r. jako szczegélnej formy reglamentacji
dzialalno$ci gospodarczej, w ktore) nie wystepuje element wltadczego dopusz-
czenia przedsiebiorcy do rynku i w ktérym legalne podjecie dziatalno$ci moz-
liwe jest takze na skutek milczenia organu. Wpis do r.d.r. miat nadto co do
zasady charakter reglamentacji zwiazanej, w ktorej kryterium decydujacym
o wydaniu decyzji o zakazie wykonywania tej dzialalnosci bylto niespetnianie
przez przedsiebiorce warunkéw jej wykonywania. Mozna zatem pokusié sie
o stwierdzenie, ze unormowanie r.d.r. w u.s.d.g., jako z jednej strony komplek-
sowe, a z drugiej — spdjne z regulacjami ustaw szczegdlnych (bedacych jego
dopelnieniem), dobrze nadawato sie do przeniesienia do Pr.przeds.

Niestety, rowniez odnosnie do rejestrow dzialalnosci regulowanej Pr.przeds.
wprowadza znacznie skromniejsza regulacje prawna, poéwiecajac im zaledwie
jeden przepis (art. 43). W poréwnaniu z regulacja u.s.d.g. rozszerzeniu ulegl
zakres materii normowanej w ustawach szczegoélnych (art. 43 ust. 8 Pr.przeds.)
— obejmuje on nie tylko warunki wymagane prawem do wykonywania danej
dziatalnosci regulowanej, ale takze tryb uzyskiwania wpisu do rejestru 1 tryb
wykreélenia z niego. W konsekwencji w Pr.przeds. nie znalazly sie tak funda-
mentalne dla oceny charakteru prawnego wpisu do r.d.r. kwestie, jak skutki

% Chodzi przede wszystkim o rozwiazanie zawarte w ustawie o zawodach lekarza i lekarza
dentysty (Dz. U. 2002, Nr 21, poz. 204 ze zm.), zgodnie z ktérym okregowa rada lekarska dokonuje
wpisu do rejestru praktyk lekarskich po sprawdzeniu, czy spetnione sa warunki prowadzenia tej
dziatalnosci. Jakkolwiek nalezy zgodzi¢ sie z ustawodawca, ze podjecie tego rodzaju dziatalnosci
powinno by¢ mozliwe dopiero po przeprowadzeniu kontroli przedsiebiorcy, a nie na podstawie jego
oéwiadczenia, to nalezy podnie§é, ze ustawodawca do realizacji okres§lonych celéw winien uzywaé
adekwatnych §rodkéw — bardziej wlasciwe byloby zatem zachowanie w tym przypadku instytucji
zezwolenia, por. M. Strzelbicki, Wpis..., s. 75.

%6 Jak choéby odstapienie od nadawania w art. 72 ust. 1 u.s.d.g. wykreéleniu z rejestru dzia-
talnosci regulowanej formy decyzji; por. M. Strzelbicki, Wpis..., s. 80.
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prawne milczenia organu (mozliwo$é¢ podjecia przez przedsiebiorce dziatalnosci
bez wpisu, dotad wynikajaca z art. 67 u.s.d.g.) oraz przestanki wydania przez
organ prowadzacy rejestr decyzji o zakazie wykonywania dziatalno$ci regulo-
wanej, nadajace dotad tej decyzji charakter zwiazany (dotychczas art. 71 ust. 1
u.s.d.g.). Przepisy te zostaly przez ustawodawce przeniesione do ustaw szczeg6l-
nych w drodze nowelizacji kazdej z nich ustawa wprowadzajaca?’.

4. Podsumowanie

Przedstawiona wyzej charakterystyka regulacji prawnej Pr.przeds. dotycza-
cej koncesji, zezwolen 1 rejestréw dziatalnoéci regulowanej na tle unormowan
wezesniejszych, jakkolwiek z koniecznosci skrotowa, pozwala na jasne okre-
§lenie kierunku, w ktéorym podaza ustawodawca. Podobnie jak to bylo wczes-
niej (przepisy u.d.g., P.d.g., u.s.d.g.), nowa ustawa nie reguluje warunkéw podej-
mowania 1 wykonywania konkretnych rodzajéw dziatalnosci reglamentowanej,
jak tez nie przesadza, jakie konkretnie rodzaje dziatalno$ci gospodarczej objete
sq reglamentacja. Na tle poprzednich ustaw uwage zwracaja przede wszystkim
daleko 1dace réznice. Po pierwsze, zawarte w rozdz. 4 Pr.przeds. przepisy normu-
ja gléwnie podejmowanie dziatalnosci reglamentowanej, pozostawiajac regulacje
relacji przedsiebiorca — organ reglamentacyjny na etapie wykonywania dziatal-
nosci, w szczego6lnosci gdy chodzi o pozbawianie przedsiebiorcy prawa do dalszego
wykonywania dziatalno$ci, ustawom szczegélnym. Nowa ustawa nie wprowadza
zatem zadnych zasad ogdlnych dotyczacych utraty prawa do dalszego prowadze-
nia dzialalnos$ci reglamentowanej przez cofniecie koncesji czy zezwolenia albo
wydanie decyzji o zakazie wykonywania dzialalnoSci regulowane;.

Tymczasem, jak wskazywalem juz wczeéniej, trudno méwi¢ o komplek-
sowym unormowaniu danej formy reglamentacji, je$li regulacja ta pomija
problematyke utraty przez przedsiebiorce prawa do dalszego prowadzenia
dziatalnoéci. Co wiecej, rowniez odnoénie do podejmowania dziatalnosSci re-
glamentowanej zakres normowania w Pr.przeds. ulegl istotnemu zawezeniu:
w Pr.przeds. brak choc¢by regulacji dotyczacej promesy koncesji, postepowa-
nia w sprawie udzielenia ograniczonej ich liczby czy unormowania mozliwoSci
podjecia przez przedsiebiorce dzialalnosci regulowanej po uptywie okre§lone-
go terminu od zlozenia wniosku o wpis do rejestru. Wszystkie te regulacje,
zawarte dotad w u.s.d.g. 1 majace istotne znaczenie dla ustalenia charakteru
prawnego kazdej z wymienionych form reglamentacji, zostaly przez ustawo-
dawce przeniesione do ustaw szczegdlnych (z perspektywy calego systemu
prawnego — zostaly w nich zmultiplikowane). Wreszcie sg 1 takie regulacje,
ktore nie do$é, ze zniknety z ustawy ogdlnej, to nadto nie zostaly przeniesione
do ustaw szczegdlnych, jak choéby dotychczasowy art. 50 u.s.d.g. normujacy
uprawnienia organu koncesyjnego przed wydaniem decyzji?®. W konsekwencji

2T Ustawa z 6 marca 2018 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo przedsiebiorcow oraz
inne ustawy dotyczace dziatalnosci gospodarczej, Dz. U. poz. 650 (dalej jako: p.w.Pr.przeds.).

2 W tym przypadku tlumaczy sie, ze kwestie te w dostatecznym zakresie normuje Kodeks
postepowania administracyjnego — tak M. Lugiewicz, op. cit., s. 178-179.
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trudno mi zgodzié sie z ocena, ze jako$¢ przepiséw odnoszacych sie do koncesji,
zezwolen 1 regulowanej dzialalno$ci gospodarczej zostala w Pr.przeds. popra-
wiona oraz ze nowa ustawa w uporzadkowany sposéb reguluje relewantne ce-
chy form reglamentacji®.

III. OCENA REGULACJI REGLAMENTACJI
DZIALALNOSCI GOSPODARCZEJ
W USTAWIE PRAWO PRZEDSIEBIORCOW
A CELE I ZAKRES USTAWY -, KONSTYTUCJA GOSPODARCZA”?

Przechodzac do oceny nowej regulacji reglamentacji dzialalno$ci gospodar-
czej, w pierwsze] kolejnosci wypada stwierdzié, ze przepisy rozdz. 4 Pr.przeds.
nie koresponduja z deklarowanym zakresem ustawy. Zgodnie bowiem z art. 1
Pr.przeds. ustawa okre§la zasady podejmowania, wykonywania i zakoncze-
nia dzialalno$ci gospodarczej. Tymczasem, jak zostato to wykazane powyzej,
szeregu tych kwestii odno$nie do dziatalnoéci reglamentowanej Pr.przeds. nie
normuje, odsytajac do ustaw szczegdlnych. Nadto przepisy rozdz. 4 Pr.przeds.,
z uwagl na swoéj ograniczony zakres normowania, niedostatecznie realizuja
cele ustawy, wyartykulowane w jej preambule. Trafnie wskazywata Bozena
Popowska odnosénie do braku ogdlnej regulacji zezwolen na gruncie u.s.d.g.
(cho¢ mozna ten poglad, moim zdaniem, rozciagnaé na wszystkie formy regla-
mentacji dzialalnosci gospodarczej 1 odnosi¢ takze do Pr.przeds.), ze ich uregu-
lowanie jest niezbedne dla realizacji celu ustawy polegajacego na okresleniu
gwarancji swobody dziatalno$ci gospodarczej®. Moim zdaniem regulacje w no-
wym ksztalcie niedostatecznie stuza ochronie 1 wspieraniu wolnoéci dziatalno-
$ci gospodarczej, a przeciwnie — sg wyrazem tendencji w prawodawstwie, kto-
re choé pozornie przyjazne dla przedsiebiorcow, to w przysztoéci moga wplynaé
na ostabienie przyshugujacej im ochrony prawne;j.

Na wstepie wyjasénijmy moze, jaki wlaSciwie jest charakter przepisow
Pr.przeds. (jJako kolejnej juz ,konstytucji gospodarczej”) 1 na czym polega jej
wyjatkowe miejsce w systemie zrddet publicznego prawa gospodarczego. Praw-
da jest, ze polski system prawny nie wyodrebnia réznych kategorii ustaw — for-
malnie ustawa jest rowna ustawie. Jesli dodamy do tego regule interpretacyj-
na lex specialis derogat legi generali, zgodnie z ktéra kazda ustawa normujaca
szczegdlowo zasady prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w danej dziedzinie
ma pierwszenstwo przed ustawa ogdlna, jaka w tym momencie jest Pr.przeds.,
to rodzi sie pytanie o sens istnienia ustawy ogdlnej — a przynajmniej tych jej

2 M. Etel, Reglamentacja dziatalnosct gospodarczej na gruncie przepisow ustawy z 6.3.2018r.
— Prawo przedsiebiorcow, ,,Monitor Prawniczy” 2018, nr 13, s. 28 1 nn.

30 B. Popowska, Zezwolenia..., s. 30. Autorka podnosi dalej, ze regulacja prawna instrumen-
téw reglamentacji w porzadku prawnym, w ktérym podstawowsg zasada podejmowania i prowa-
dzenia dzialalnoéci gospodarczej jest wolnoé¢, nie moze by¢ dzielem przypadku, a ustawa taka
jak u.s.d.g. powinna normowaé wszystkie rodzaje form reglamentacji dziatalno$ci gospodarczej,
wskazujac takze na istotne réznice miedzy nimi.
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regulacji, ktérych nie da sie zastosowaé samodzielnie, tj. w oderwaniu od usta-
wy szczegblnej?!. Pytanie to jest wiec, odnos$nie do istnienia ogdélnej regulacji
zasad reglamentacji dziatalnosci gospodarczej, ze wszech miar zasadne, po-
niewaz w tym zakresie Pr.przeds. (jak 1 jego poprzedniczki) nigdy nie stano-
wity regulacji wylacznej (tj. stosowanej w oderwaniu od ustawy szczegdlnej).
Przeciwnie, reglamentacja zawsze odnosi sie do konkretnej dziatalnosci, kto-
rej warunki podjecia 1 prowadzenia unormowane sa w ustawie szczegélnej. Ta
ustawa szczegoélna, poza normowaniem tychze warunkéw, wprowadzaé moze
takze odstepstwa od ogdlnej regulacji koncesji, zezwolen czy r.d.r. 1 odstepstwa
te, z uwagi na wskazana zasade kolizyjna, beda mialy przed ustawa ogdlng
pierwszenstwo?®?. Nawet najlepsze przepisy ogdlne nie zapobiegaja rozrosto-
wi regulacji szczegdlnej, wprowadzajacej, niekiedy daleko idace, odstepstwa
od ogblnego modelu danej formy reglamentacji, co obserwowaliSmy choéby na
przykladzie poszczegdlnych zezwolen w okresie obowigzywania P.d.g.3* Pomi-
mo to jednak podzielam poglad, ze ustawodawca w ustawie pretendujacej do
miana ,konstytucji gospodarcze]” nie powinien rezygnowaé z ogélnej regula-
¢ji kazdej z form reglamentacji dziatalnosci gospodarczej. Stusznie wskazuje
B. Popowska, ze przepisy ogélne dotyczace poszczegdlnych form reglamentac)i
stanowia dla racjonalnego ustawodawcy wzorce normowania dziedzin szczegdl-
nych, taka albo inng forma reglamentacji objetych. To z kolei pozwala na ra-
cjonalne dobieranie odpowiednich instrumentéw do normowanej materii®*. Jak
sie wydaje, istnienie takich normatywnych wzorcéw reglamentacji moze takze
stanowi¢ dla ustawodawcy asumpt do dostosowywania istniejacych juz regula-
¢ji szezegdlnych do wzorcow, jak 1 do przysztego ujednolicania wprowadzanych
rozwigzan szczegdétowych, bedacych kolejnymi implementacjami tej samej for-
my reglamentacji. Z perspektywy stosowania prawa natomiast istnienie regula-
¢ji poszezegdlnych form reglamentacji w ustawie ogélnej, a nie tylko w ustawie
szczegblnej, ma ten oczywisty walor, ze niejako wymusza na organie reglamen-
tacyjnym konieczno$¢ rozstrzygniecia sprawy takze na podstawie przepisow
ustawy ogdlnej, co z kolei przedsiebiorcy pozwala na szersze powolywanie sie
na ustawe ogdlna w celu ochrony przystugujacych mu praw.

Kiedy w ustawie o swobodzie dziatalnosci gospodarczej zabraklo ogdlne;j
regulacji zezwolen, usprawiedliwiano to poépiechem ustawodawcy, ktére-
mu przypuszczalnie zabraklo czasu na przygotowanie przepiséw ujednoli-
cajacych poszczegélne zezwolenia 1 uporzadkowujacych te materie®. Zmian
ksztattu regulacji reglamentacji dziatalnosci gospodarczej w Pr.przeds. nie
mozna juz usprawiedliwia¢ w ten sposob. Przeciwnie, biorac cho¢by pod uwa-

31 Watpliwos$ci tej natury zglaszal M. Szydlo, Reglamentacja podejmowania dziatalnosci
gospodarczej w nowej ustawie o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, ,Przeglad Ustawodawstwa
Gospodarczego” 2004, nr 12, s. 81 9.

32 W doktrynie pojawialy sie propozycje przyznawania w takiej sytuacji pierwszenstwa prze-
pisom ustawy ogdlnej, niemniej jednak nie staty sie one pogladem dominujacym; por. np. koncep-
cje W. Kubali, Koncesjonowanie dziatalnosci gospodarczej, ,,Rejent” 2000, nr 11, s. 27.

33 Por. B. Popowska, Zezwolenia..., s. 27-28.

34 Tbidem, s. 34.

3 Ibidem, op. cit., s. 32.
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ge trud, jaki ustawodawca wlozyl w przeniesienie istotnej czesci jednolite]
dotad regulacji ogdlnej dotyczacej koncesji i rejestrow dziatalnosci regulowa-
nej, zwartej w u.s.d.g., do kazdej z ponad 30 ustaw szczegdlnych dotyczacych
tych dziatalno$ci®®, oczywiste jest, ze mamy do czynienia z celowym zabie-
giem legislacyjnym. Jest on wyrazem nowego podej$cia ustawodawcy do spo-
sobu regulacji reglamentacji dziatalnos$ci gospodarczej. Istota tej nowej me-
tody regulacji jest dazenie do kompleksowego unormowania reglamentacji
dziatalno$ci gospodarczej poszczegdlnych dziedzin dzialalno$ci w poSwieco-
nych tym dziedzinom ustawach szczegdélnych, kosztem ograniczania zakresu
regulacji ogélne;.

7 jednej strony nowa metoda regulacji reglamentacji dzialalno$ci gospo-
darczej sprawia wrazenie bardziej przyjaznej dla przedsiebiorcy (niemal ca-
loéé przepiséw zwarta jest w jednym akcie prawnym — ustawie szczegdlne;j,
z ograniczong koniecznoscig siegania do Pr.przeds.)?”, ale ma ona takze istotne
wady. Po pierwsze, prowadzi do zupelnie niepotrzebnego multiplikowania jed-
nakowo brzmiacych przepiséw w dziesigtkach ustaw. Po wtére, obniza range
Pr.przeds. jako tzw. konstytucji gospodarczej (ktéra, jak wskazalem, wynika
z ogblnego charakteru zawartych w niej przepisOw — ustawa ta jest tym waz-
niejsza, im czesciej zaréwno przedsiebiorcy, jak 1 organy administracji odwoty-
wac sie musza do jej regulac)yi)®®, co z kolel prowadzi¢ moze do obnizenia rangi
1 intensywno$ci ochrony, jaka ustawa ta przedsiebiorcom zapewnia.

Nadto celem Pr.przeds., na ktéry wskazano juz w jego preambule, jest
ochrona wolnos$ci dzialalno$ci gospodarczej] — w tym sensie Pr.przeds. roz-
wija zasady ustroju gospodarczego, w tym zasade wolnoéci dziatalnosci go-
spodarcze] wyrazong w art. 20 Konstytucji RP, 1 robi to w calym spektrum
swej regulacji prawnej, wykraczajacej znacznie poza samag tylko reglamen-
tacje dziatalno$ci gospodarczej®. Natomiast celem ustaw szczegdlnych, re-
gulujacych konkretne dziedziny dziatalnoéci reglamentowanej, jest nie tyle
ochrona wolnoéci dziatalno$ci gospodarczej w tych dziedzinach, ile przeciw-
nie — ochrona waznego interesu publicznego przed zagrozeniami wynikaja-
cymi z dziatalno$ci gospodarczej przedsiebiorcéw. Ustawy szczegdlne reali-
zuja zatem inne cele niz Pr.przeds., najczesciej bedace w kolizji z wolnoScia
dziatalno$ci gospodarczej 1 w tym sensie sa ustawami wprowadzajacymi
ograniczenia tej wolnoSci, o ktorych mowa w art. 22 Konstytucji RP. Z tej

36 P.w.Pr.przeds. liczg 236 artykulow i sa kilkakrotnie bardziej obszerne niz ustawy, ktére
wprowadzaja.

37 Charakteryzujac nowe podejécie ustawodawcy, M. Liugiewicz wskazuje, ze zamiarem usta-
wodawcy byto, by przedsiebiorca, zamierzajacy podjaé¢ dziatalno§é gospodarcza w okreslonej dzie-
dzinie, wszystkie informacje dotyczace warunkéw prowadzenia takiej dziatalnoSci gospodarczej
uzyskal z jednej ustawy, dotyczacej tej dziatalnoéci — tak idem, op. cit., s. 179; w mojej ocenie
watpliwa to jednak zaleta, zwazywszy, ze ustawa jest aktem prawnym, a nie informatorem czy po-
radnikiem, a zawarte w niej przepisy wyrazaja normy prawne, a nie tylko komunikuja informacje.

3 Jak ujmuje to B. Popowska, o znaczeniu ustawy jako aktu podstawowego dla danej dzie-
dziny stanowi jej treéé¢ (eadem, Zezwolenia..., s. 33).

3 W tym sensie model danej formy reglamentacji, osadzony w ustawie ogélnej, abstrahowat
bedzie od swoisto$ci poszczegdlnych dziedzin, a nawiazywat do zasad tego aktu prawnego, majac
na uwadze przedsiebiorce, jego potrzeby i interesy — por. ibidem, s. 35.
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perspektywy przeniesienie ciezaru unormowania reglamentacji dziatalnosci
gospodarczej z ustawy ogdlnej, chronigcej wolnos$¢ przedsiebiorcéw, do ustaw
szczegdlnych wolnoéé te z zatozenia ograniczajacych ostabia intensywnoéé
ochrony praw przedsiebiorcow, gdyz ostabia zakorzenienie tych regulacji
w zasadach Pr.przeds.* Takie same przepisy, np. dotyczace cofniecia kon-
cesji, w ustawie ogdlnej interpretowac bedziemy jako gwarancje dla przed-
siebiorcy, ze w innych sytuacjach niz wskazane w tym przepisie nie moze on
utracié¢ koncesji, natomiast w ustawie szczegdlnej — jako wyraz kompetencji
organu do pozbawienia przedsiebiorcy koncesji, w stusznym ze wszech miar
celu ochrony waznego interesu publicznego. Taka sama regulacja prawna,
w zalezno$ci od ustawy, w ktorej zostanie zawarta (a tym samym kontekstu
normatywnego, w ktérym jest osadzona), ma zatem wprawdzie formalnie te
sama moc obowiazujaca, ale zyskuje zgota odmienny wydzwiek, co moze mieé
wplyw na sposob (kierunek) jej wykladni (rozszerzanie lub zwezanie w tym
lub odwrotnym kierunku) — zwlaszcza jeSli z poziomu wykladni jezykowej
przejdziemy do wyktadni systemowej czy funkcjonalnej i zwltaszcza co do
tych przepiséw, w ktorych ustawodawca stworzyt organowi mozliwo$é dzia-
tania w warunkach uznania administracyjnego. Zatem w omawianym tu dla
przyktadu przypadku przepisu wyrazajacego kompetencje organu do cofnie-
cia koncesji, zamieszczonego w ustawie ogélnej bedziemy go interpretowali
zwezajaco, a to z uwagi na fakt, ze stanowi on ograniczenie konstytucyjnie
gwarantowanej wolnoSci dziatalnosci gospodarczej, natomiast jesli znajdzie
sie on w ustawie szczegdlnej, to moze podlegaé wyktadni rozszerzajacej, gdyz
bedzie wpisywat sie w cele ustawy zmierzajacej do ochrony waznego interesu
publicznego.

Wreszcie, 1 w tym upatruje bodaj najwieksze zagrozenie, nowy ksztalt re-
gulacji ogblnej dotyczacej reglamentacji dziatalno$ci gospodarczej szerzej niz
dotad otwiera furtke do niekontrolowanych, niesp6jnych przysztych noweli-
zacjl ustaw szczegblnych 1 w tym sensie moze sie przyczyni¢ do postepujace]
dezintegracji regulacji prawnej reglamentacji dziatalnosci gospodarczej. Regu-
lacja ogélna pelni przeciez istotna funkcje ujednolicajaca 1 utrwalajaca, ktorej
znaczenie jest jednak redukowane, gdy ograniczany jest jej zakres. Dezinte-
gracja bedzie przy tym postepowaé najpewniej w kierunku zgodnym z celami
ustaw szczegoblnych, tzn. polegaé bedzie na wprowadzaniu coraz dalej idacej
dyskrecjonalnoéci lub uznaniowo$ci organu reglamentacyjnego, podyktowane;j
ochrona, zagrozonego przez dzialalno$¢ przedsiebiorcy, waznego interesu pu-
blicznego. Sila rzeczy ochrona wolnosci dziatalnosci gospodarczej zejdzie wow-
czas na dalszy plan.
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40 Watpliwo$¢ podobnej natury zglosit M. Etel, stawiajac pytanie, czy gwarancje wynikajace
z przepiséw ustaw odrebnych beda réwnie skuteczne i trwate jak ukonstytuowane w Pr.przeds.
—idem, Reglamentacja...



Reglamentacja dziatalno$ci gospodarczej w $wietle ustawy Prawo przedsigbiorcow 87

REGULATION OF ECONOMIC ACTIVITY IN THE LIGHT OF THE LAW
ON ENTREPRENEURS AGAINST THE BACKGROUND OF PREVIOUS REGULATIONS

Summary

This article explores the regulation of economic activity (licences, permits, registers of regu-
lated activity) as laid down in the new Polish act: Law on Entrepreneurs against the background
of the previous acts of 1988, 1999 and 2004. The author attempts to answer questions which
are key from the systemic perspective: whether the new form of economic activity regulation
corresponds with the objectives and the scope of the law on entrepreneurs, and whether it will
strengthen or weaken the level of legal protection of economic freedom of entrepreneurs conduct-
ing regulated business activity. While searching for answers to these questions, prior to offering
an assessment of the new legal provisions, the author provides a review of the previously appli-
cable laws on the regulation of business activity and compares them with the laws currently in
force. This comparison leads to a conclusion that the burden of regulating economic activity has
been shifted from a general act: Law on Entrepreneurs to special acts, devoted to particular types
of regulated activity. Although the change of the place of the provisions in question in the legal
system did not result in any significant change as regards their substance, the author asserts that
it may affect their interpretation and, consequently, the legal position of entrepreneurs conduct-
ing business activity in the regulated markets.






