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Koncesjonowaniedzia³alno�cigospodarczej

I.Wprowadzenie

Wuregulowaniach prawnychdotycz¹cychpodejmowania iwykonywa-
nia dzia³alno�ci gospodarczej, zawartych w ustawie z dnia 19 listopada
1999 r. � Prawo dzia³alno�ci gospodarczej1, eksponowanemiejsce zajmuje
problematyka koncesjonowania dzia³alno�ci gospodarczej. Jest takmiêdzy
innymi dlatego, ¿e dziedziny dzia³alno�ci gospodarczej objête koncesjono-
waniem posiadaj¹ szczególne znaczenie dla pañstwa i gospodarki, a tak¿e
du¿e znaczenie spo³eczne. Istotny jest tu tak¿e fakt, ¿e prowadzenie dzia-
³alno�ci w tym zakresie wymaga czêsto zaanga¿owania du¿ego kapita³u;
poza tym konieczny jest wysoki stopieñ organizacji i profesjonalizmu. Pod
uwagê nale¿y wzi¹æ równie¿ to, ¿e koncesjonowanie stanowi drastyczny
instrument ingerencji pañstwawwolno�æ dzia³alno�ci gospodarczej (przed-
siêbiorczo�æ), podniesion¹ do rangi zasady ustrojowej przez Konstytucjê
RP i skonkretyzowan¹ w ustawie.
Powy¿szewyja�nia przyczynê zainteresowania siê tematem, a zarazem

uzasadnia jegowagê zarówno z punktuwidzenia doktrynalnej interpretacji
przepisów prawa, jak i interesów gospodarki i przedsiêbiorców. Istotnym
argumentem s¹ wreszcie dostrze¿one w ustawie, w tym w rozdziale 3,
mankamentywpostaci nieprecyzyjno�ci i niejasno�ci przepisów,któremog¹

1 Dz.U. Nr 101, poz. 118, zwana te¿ ustaw¹, oznaczona skrótem p.d.g.
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mieæ negatywny wp³yw na praktyczne ich stosowanie, w zwi¹zku z czym
podjêta zostanie próba wyja�nienia przynajmniej niektórych z nich.
Problematyka koncesjonowania dzia³alno�ci gospodarczej legitymuje

siê znacznym dorobkiem komentatorskim i orzeczniczym. Przygniataj¹ca
wiêkszo�æ opracowañ dotyczy przepisów ustawy z dnia 23 grudnia 1988 r.
o dzia³alno�ci gospodarczej2, spora ich czê�æ zachowa jednak aktualno�æ
po wej�ciu ustawy w ¿ycie, co nast¹pi 1 stycznia 2001 r. Je�li za� chodzi
o orzecznictwo, to ukszta³towa³o siê ono wprawdzie pod rz¹dami ustawy
z 1988 r., ale znaczna jego czê�æ nie straci na znaczeniu.
Nowa ustawa recypowa³a szereg rozwi¹zañ zawartych w dotychczas

obowi¹zuj¹cej ustawie, wprowadzi³a równie¿wiele nowych, zmieniaj¹cw
sposóbzasadniczymodel prawnej regulacji dzia³alno�ci gospodarczej, tak¿e
na obszarze objêtym koncesjonowaniem. Uwagê skoncentrujemy g³ównie
na uregulowaniach nowych, zw³aszcza na zagadnieniach nasuwaj¹cych
w¹tpliwo�ci, a tak¿e na potrzebie zgrania przepisów ustawy z przepisami
odrêbnych ustaw, do których nota bene ustawa czêsto odsy³a.

II. Podstawowe kategorie pojêciowe

Przed przyst¹pieniemdoopisu koncesjonowania dzia³alno�ci gospodar-
czej w ujêciu ustawy � Prawo dzia³alno�ci gospodarczej nale¿y podj¹æ
próbê wyodrêbnienia i ogólnego scharakteryzowania podstawowych kate-
gorii pojêciowych, stanowi¹cych sit venia verbo szkielet interesuj¹cej nas
konstrukcji prawnej. W grê wchodz¹ niew¹tpliwie nastêpuj¹ce kategorie:
koncesja, koncedent i koncesjonariusz. Zwa¿ywszy jednak, ¿e ujêcie tema-
tuwyra�niekojarzysiêz regulacyjn¹ funkcj¹prawa,nale¿yponadtouwzglêd-
niæ zasady koncesjonowania dzia³alno�ci gospodarczej, warunki podejmo-
wania i wykonywania koncesjonowanej dzia³alno�ci gospodarczej oraz
postêpowanie w sprawie udzielenia koncesji.

1. Okre�lenie �koncesjonowanie dzia³alno�ci gospodarczej�wystêpuje
w tytule rozdzia³u 3 ustawy, brak w nim jednak wyrazu �zasady�, który
pojawia siê w art. 15 ust. 5 i 6 p.d.g. w odniesieniu do koncesjonowania
dzia³alno�ci polegaj¹cej na budowie i eksploatacji autostrad p³atnych oraz
rozpowszechniania programów radiowych i telewizyjnych: w pierwszym

2 Dz.U. Nr 41, poz. 324 ze zm., oznaczona skrótem u.d.g.
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przypadku przepis odsy³a do zasad koncesjonowania okre�lonych przepi-
sami o autostradach p³atnych3, za� w drugim do zasad koncesjonowania
okre�lonychprzepisami o radiofonii i telewizji4.W�wietle przyjêtych unor-
mowañ wy³aniaj¹ siê nastêpuj¹ce pytania: czy pojêcie �zasady koncesjo-
nowania� nale¿y odnosiæ wy³¹cznie do przepisów reguluj¹cych wykony-
waniewymienionychwy¿ej dwóchdziedzin dzia³alno�ci gospodarczej, czy
te¿ pos³ugiwanie siê nim jest uprawnione w odniesieniu do wszystkich
przepisówzamieszczonychw rozdziale 3 p.d.g.; czy do dzia³alno�ci gospo-
darczej wykonywanej w zakresie okre�lonym w art. 14 ust. 1pkt 1, 2, 3,
4, 5 i 7 p.d.g. nale¿y, po wej�ciu ustawy w ¿ycie, stosowaæ jej przepisy,
czy te¿ przepisy odrêbnych ustaw?
Trzeba przyznaæ, ¿e rozwi¹zania przyjête w ustawie stawiaj¹ interpre-

tatora w dosyæ k³opotliwym po³o¿eniu. O ile bowiem w odniesieniu do
zakresu i warunkówwykonywania dzia³alno�ci gospodarczej podlegaj¹cej
koncesjonowaniu ustawaw pe³nymwymiarze odsy³a do przepisów odrêb-
nych ustaw (art. 14 ust. 3), to gdy chodzi o koncesjonowanie, z odes³aniem
do przepisów odrêbnych ustaw mamy do czynienia jedynie w zakresie
obejmuj¹cym udzielenie, odmowê udzielenia, zmianê i cofniêcie koncesji
przez inny organ ni¿ minister w³a�ciwy ze wzglêdu na przedmiot dzia³al-
no�ci gospodarczej (art. 15ust. 1p.d.g.).Niezale¿nieodpowy¿szego, ustawa
� pomijaj¹c art. 15 ust. 5 i 6 � jakby nie dostrzega³a faktu istnienia i
obowi¹zywania przepisów szczególnych (odrêbnych), reguluj¹cych miê-
dzy innymi tak¿e zasady koncesjonowania dzia³alno�ci gospodarczej w
pozosta³ym zakresie, w szczególno�ci owych �zasad� ani nie zmienia, ani
nie uchyla. Zgodziæ nale¿y siê w zwi¹zku z powy¿szym z J. Sommerem,
¿e zamieszczenie art. 15 ust. 5 i 6 p.d.g. jest ca³kowicie niezrozumia³e5.
Zastanawiaj¹c siê nad odpowiedzi¹ na powy¿sze pytania, mamy do

wyboru jedno z dwóchmo¿liwychwyj�æ: po pierwsze � przepisy zamiesz-
czone w rozdziale 3 ustawy, a nie w odrêbnych ustawach, okre�laj¹ zasady
koncesjonowania dzia³alno�ci gospodarczej, o której mowa w art. 14 ust.
1 pkt 1, 2, 3, 4, 5 i 7 p.d.g.; po drugie � przepisy zamieszczone w rozdziale

3 Dz.U. z 1994 r. Nr 127, poz. 627 ze zm.
4 Dz.U. z 1992 r. Nr 7, poz. 34 ze zm.
5 Por. J. S o mm e r, K. S t o g a, R. P o t r z e s z c z, Prawo dzia³alno�ci gospodarczej.

Komentarz, Warszawa 2000, s. 74.
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3 ustawy okre�laj¹ zasady koncesjonowania ka¿dej dzia³alno�ci gospodar-
czej, chyba ¿e zasady takie okre�lone zosta³y w odniesieniu do konkretnej
dzia³alno�ci w odrêbnej ustawie. Na gruncie ustawy obydwa wyj�cia s¹
mo¿liwe do przyjêcia, chocia¿ ka¿de, z ró¿nych zreszt¹ powodów, budzi
pewne zastrze¿enia.
Za pierwszym przemawia przede wszystkim zamieszczenie w art. 15

ustêpów 5 i 6. Pewne znaczenie posiadaj¹ tak¿e art. 14 ust. 3, art. 15 ust.
1 i art. 98 ust. 1 p.d.g., zw³aszcza tre�æ ostatniego wskazuje, ¿e tylko
uregulowania dotycz¹ce udzielania koncesji oraz informacji i dokumentów
wymaganychdoz³o¿eniawnioskuoudzieleniekoncesjimaj¹byæ,powej�ciu
ustawyw¿ycie, zamieszczanewustawach odrêbnych.Trzymaj¹c siê �ci�le
tego przepisu, nale¿y przyj¹æ, ¿e uregulowania odnosz¹ce siê do pozosta-
³ych kwestii koncesjonowania dzia³alno�ci gospodarczej zosta³y zamiesz-
czone w ustawie. Argumentem na �nie� jest wspomniany wy¿ej fakt ist-
nienia ustaw szczególnych (odrêbnych).W³a�nie ten argument sprawi³, ¿e
J. Sommer doszed³ do wniosku, i¿ �W zakresie ich regulacji (chodzi o
ustawy szczególne � dopis. W. K.) przepisy komentowanej ustawy nie
znajduj¹ zastosowania nie tylko ze wzglêdu na zasadê lex specialis, która
g³osi, ¿e przepisy ustawy ogólnej pó�niejszej nie usuwaj¹ przepisów ustaw
szczególnych wcze�niejszych, ale tak¿e dlatego, ¿e ustawy te precyzuj¹
warunki, kryteria oraz tryb koncesjonowania w dostosowaniu do specyfiki
regulowanej dzia³alno�ci�6. Nie podejmuj¹c dyskusji na ten temat, nale¿y
zauwa¿yæ, ¿e stanowczy ton cytowanego wy¿ej pogl¹du nie znajduje uza-
sadnienia m.in. w �wietle art. 15 ust. 1 p.d.g., czego autor zdaje siê nie
dostrzegaæ.
Inne rozwi¹zanie proponuje C. Kosikowski7, zadaniem którego, skoro

nie uchylono obowi¹zuj¹cych przepisów o trybie koncesjonowania we
wszystkich pozosta³ych dziedzinach objêtych koncesjonowaniem (chodzi o
dziedziny wskazane w art. 14 ust. 1 pkt 1, 2, 3, 4, 5 i 7 p.d.g. � dopis. W.
K.), �...wobec tego równolegle bêd¹ obowi¹zywaæ nowe zasady i tryb
koncesjonowania okre�lone w Prawie dzia³alno�ci gospodarczej oraz do-
tychczasowe zasady ustalone w odrêbnych ustawach�8. Moim zdaniem,

6 Jw., s. 69 i 119.
7 C. K o s i k o w s k i, Nowa ustawa o dzia³alno�ci gospodarczej, PiP 2000, nr 1, s. 3

i nast.
8 Op. cit., s. 13.
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równoleg³ego �w sensie dos³ownym� stosowania przepisów poprzednich
i nowych nie da siê pogodziæ z zasad¹ racjonalno�ci prawa, w zwi¹zku z
czym w innym miejscu uzna³em jako najlepsze rozwi¹zanie nowelizacjê
ustawy9. Obecnie pogl¹d ten czê�ciowo korygujê.
Z kolei za drugimwyj�ciem silnie przemawia zamiar projektodawców10

i ustawodawcy ca³o�ciowego i pe³nego uregulowania problematyki podej-
mowania i wykonywania dzia³alno�ci gospodarczej oraz konieczno�æ
dostosowania przepisów do wymagañ wspó³czesnego rynku, a tak¿e stan-
dardów obowi¹zuj¹cych w Unii Europejskiej11. Oczywi�cie, nie nale¿y
abstrahowaæ od tego, czy ów zamiar powiód³ siê i w jakim zakresie. Nie
bez znaczenia jest okoliczno�æ, ¿e uregulowania zamieszczonewustawach
szczególnych (odrêbnych) nie w pe³ni pokrywaj¹ siê z przepisami ustawy
zarówno w sensie ideologii prawa, jak i jego tre�ci. W szczególno�ci nie
wszystkie ustawy szczególne prezentuj¹ siê jako regulacje zupe³ne, niektó-
re jedynie fragmentarycznie normuj¹ wybrane zagadnienia; poza tymmiê-
dzy uregulowaniami zamieszczonymi w tych ustawach wystêpuj¹ ró¿nice
uzasadnione specyfik¹materii.W³a�nie fragmentaryczno�æ i niejednolito�æ
regulacji uzasadnia³y potrzebê uchwalenia ustawy. Mówi¹c krótko, prze-
pisom ustawy nale¿y daæ pierwszeñstwo, a wyj¹tki od tej zasady okre�laj¹
art. 15 ust. 1, 5 i 6 oraz art. 17 ust. 1 pkt 4 p.d.g. Zasadno�æ powy¿szej
regu³y interpretacyjnej podwa¿a fakt obowi¹zywania ustaw szczególnych,
o czym wspomniano wy¿ej.
Najlepszym rozwi¹zaniem zaistnia³ej sytuacji by³aby, jak siê wydaje,

interwencja ustawodawcy, tj. nowelizacja ustawy albo dokonanie zmian w
ustawach szczególnych. Póki to jednaknie nast¹pi, praktykapowinnaotrzy-
maæ wyra�n¹ wskazówkê, jak nale¿y postêpowaæ po wej�ciu ustawy w
¿ycie.Otó¿, zdaj¹c sobie sprawêzkontrowersyjno�ci pogl¹du, nale¿ymimo
to przyj¹æ, i¿ przepisy ustawy okre�laj¹ zasady koncesjonowania dzia³al-
no�ci gospodarczej, wspólne dla dziedzin wymienionych w art. 14 ust. 1

9 Por. W. K u b a l a, Regulacja dzia³alno�ci gospodarczej, Radca Prawny 2000, nr 4,
s. 19-20.

10 Por. Uzasadnienie do projektu ustawy � Prawo dzia³alno�ci gospodarczej, s. 1-2.
11 Por. W. K u b a l a, Prawo dzia³alno�ci gospodarczej, Monitor Prawniczy 2000, nr

3, s. 139; t e g o ¿, Zasady ogólne podejmowania i wykonywania dzia³alno�ci gospodar-
czej, Radca Prawny 2000, nr 3, s. 6.
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pkt 1, 2, 3, 4, 5 i 7 p.d.g., natomiast przepisy zamieszczone w ustawach
szczególnych (odrêbnych) nale¿y stosowaæ, je¿eli �stanowiæ bêd¹ inaczej�,
chyba ¿e by³oby to niezgodne z ustaw¹.

2.Ustawanie definiuje pojêcia koncesji, nie czyni¹ tego równie¿ ustawy
odrêbne. Jak wynika z uzasadnienia projektu ustawy12, przyjêto znaczenie
tegopojêcia dominuj¹cewdoktrynie,wed³ugktórej przez koncesjê rozumie
siê akt zgody na podjêcie dzia³alno�ci gospodarczej w sferze objêtej b¹d�
wy³¹czno�ci¹, b¹d� w³asno�ci¹ pañstwa13. Przyjêty w ustawie model kon-
cesji jest podobny do typu austroniemieckiego14, charakteryzuj¹cego siê
rezygnacj¹ pañstwa, przybieraj¹c¹ postaæ aktu administracyjnego, z za-
strze¿onych uprawnieñ na rzecz innego podmiotu (przedsiêbiorcy) i zare-
zerwowaniu prawa kontroli prowadzonej przez niego dzia³alno�ci.
Doktryna15 rozró¿nia koncesjê w znaczeniu �cis³ym oraz pozwolenie

administracyjne, czêsto nazywane równie¿ koncesj¹. Koncesja w znacze-
niu �cis³ym to � najkrócej rzecz bior¹c � konstutywny akt administracyjny
przyznaj¹cy koncesjonariuszowi pewien zakres administracji publicznejw
celu wykonywania jej we w³asnym imieniu. Natomiast pozwolenie to
uprawnienie do wykonywania okre�lonej dzia³alno�ci na warunkach okre-
�lonych prawem.W obydwóch przypadkach pañstwo zastrzega sobie pra-
wokontrolowania (nadzoru) przestrzeganiawarunkówwykonywania dzia-
³alno�ci. Nie wszyscy przedstawiciele doktryny podkre�laj¹ potrzebê
ró¿nicowania koncesji i zezwolenia, np.wprzeciwieñstwie doC.Kosikow-
skiego16, M. Zdyb17 nie dostrzega istnienia specjalnych przes³anek, które
wskazywa³ybyna konieczno�æ eksponowania ró¿nic pomiêdzy koncesjami

12 Uzasadnienie..., s. 6.
13 Por. np. C. K o s i k o w s k i,Koncesja w prawie polskim, Kraków 1996, s. 26 i nast.;

W. K u b a l a, Prawo dzia³alno�ci gospodarczej, Warszawa 2000, s. 98 i nast.
14 Por. B. N a d z i e j a, Koncesja typu francuskiego, austroniemieckiego i w prawie

polskim, Glosa 1989, nr 10, s. 10 i nast.; E. B i e n i e k - K o r o n k i e w i c z, J. S i e m c z y -
³ o - C h l a b i c z, Reglamentacja dzia³alno�ci gospodarczej w ustawie prawo dzia³alno�ci
gospodarczej, PPH 2000, nr 6, s. 30 i nast.

15 Por. przepisy 11, 13 i 14 oraz J. B o r k ow s k i,GlosadowyrokuSNzdnia 5.08.1998 r.
III RN 34/98, OSP 1999, nr 7-8, s. 123.

16 Por. przypis 13, s. 26 i nast.
17 M. Z d y b, Publiczne prawo gospodarcze, wyd. II, Zakamycze 1998, s. 166.
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a innymi decyzjami zezwalaj¹cymi na podjêcie dzia³alno�ci gospodarczej.
Autor ten dodaje, ¿e �szukanie jako�ciowej ró¿nicy pomiêdzy zezwolenia-
mi i koncesjami jest bardzo trudne, a niejednokrotniewrêcz niemo¿liwe�18.
Moim zdaniem,w tym sporze racjê nale¿y przyznaæ tymprzedstawicielom
doktryny, którzy nie tylko dostrzegaj¹ takie ró¿nice, ale i uzasadniaj¹ de
lege lata potrzebê ich wystêpowania19.
Udzielenie, odmowa udzielenia, zmiana i cofniêcie koncesji lub ogra-

niczenie jej zakresu w stosunku do wniosku nastêpuje w drodze decyzji
administracyjnej (art. 15 ust. 2 p.d.g.). Koncesji udziela siê na czas ozna-
czony, nie krótszy ni¿ 2 lata i nie d³u¿szy ni¿ 50 lat (art. 15 ust. 3 p.d.g.).
Zamiar udzielenia, zmiany lub cofniêcia koncesji na prowadzenie dzia³al-
no�ci gospodarczejw zakresiewytwarzania i obrotumateria³amiwybucho-
wymi, broni¹ i amunicj¹ oraz wyrobami o przeznaczeniu wojskowym lub
policyjnymwymagaopiniiMinistraObronyNarodowej (art. 15ust. 4p.d.g.).
Ustawa nie okre�la tre�ci (zawarto�ci) koncesji, tj. nie precyzuje ele-

mentów (postanowieñ) sk³adowych koncesji. Jest to przedmiot regulacji
przepisów szczególnych (por. np. art. 22-25 prawa geologicznego i górni-
czego, art. 37 prawa energetycznego).

3.Przez okre�lenie koncedent nale¿y rozumieæ organ administracji rz¹-
dowej lub organ jednostki samorz¹du terytorialnego upowa¿niony na pod-
stawie ustawydoudzielania, odmowyudzielenia, zmiany i cofania koncesji
(art. 4 pkt 1 p.d.g.). Organem takim jest minister w³a�ciwy ze wzglêdu na
przedmiot dzia³alno�ci podlegaj¹cej koncesjonowaniu, chyba ¿e przepis
odrêbnej ustawy stanowi inaczej (art. 15 ust. 1 i art. 62 ust. 1 pkt 1 p.d.g.).
Stosownie do powy¿szego (a wiêc �inaczej�), w zakresie odnosz¹cym siê
do koncesjonowania dzia³alno�ci polegaj¹cej nawytwarzaniu, przetwarza-
niu, magazynowaniu, przesy³aniu, dystrybucji i obrotu paliwami i energi¹
organem koncesyjnym jest Prezes Urzêdu Regulacji Energetyki20, a do

18 Jw., s. 167.
19 Por. przypis 15, a ponadto:W. K u b a l a,Regulacja dzia³alno�ci gospodarczej, Radca

Prawny 2000, nr 4, s. 15 i 16; t e g o ¿, Zezwolenia na wykonywanie dzia³alno�ci gospo-
darczej, Monitor Prawniczy 2000, nr 7, s. 417 i nast.

20 Art. 33 ust. 1 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. � Prawo energetyczne (Dz.U. Nr 54,
poz. 348 ze zm.).
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dzia³alno�ci polegaj¹cej na rozpowszechnianiu programów radiowych i
telewizyjnych � Przewodnicz¹cy Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji21.
Z brzmienia art. 4 pkt 1 p.d.g. nale¿a³oby wyci¹gn¹æ wniosek, ¿e

kompetencja organukoncesyjnegoobejmujewy³¹cznie udzielanie, odmowê
udzielenia, zmianê i cofniêcie koncesji. Wyliczenie to ma tylko pozornie
charakter zamkniêty.Dowymienionych uprawnieñ ustawa doda³a bowiem
w art. 20 ust. 1 ograniczenie zakresu koncesji w stosunku do wniosku, a
w art. 22 ust. 3 tak¿e zmianê zakresu koncesji ze wzglêdu na zagro¿enie
obronno�ci i bezpieczeñstwapañstwa lub innegowa¿nego interesu publicz-
nego; z punktu widzenia czysto�ci konstrukcji wymieniæ nale¿y równie¿
uprawnienia kontrolne (art. 21 p.d.g.). Pominiêcie w art. 4 pkt 1 p.d.g.
uprawnieñ kontrolnych da siê usprawiedliwiæ, za� zmiana zakresu koncesji,
o którejmowawart. 22 ust. 3 p.d.g.,mie�ci siêw formule art. 4 pkt 1 p.d.g.,
natomiast nieuwzglêdnienie ograniczenia zakresu koncesji nale¿y potrak-
towaæ jako wyra�ne przeoczenie.

4. Koncesjonariuszem jest � ceteris paribus � osoba uprawniona na
warunkach okre�lonych przepisami prawa lub szczególnych warunkach
oznaczonychprzez koncedenta dowykonywania dzia³alno�ci gospodarczej
wymagaj¹cej koncesji. Najkrócej rzecz ujmuj¹c: to przedsiêbiorca posia-
daj¹cy koncesjê.Do czasu uzyskania koncesjimamydo czynienia z �wnio-
skodawc¹� (art. 18 pkt 1 i art. 24 ust. 4 pkt 2 p.d.g.), �przekazuj¹cym
informacjê� (art. 19 ust. 4 p.d.g.) lub �zainteresowanym� (art. 16 ust. 2
p.d.g.). Wymienione osoby nabywaj¹ status koncesjonariusza z chwil¹
uzyskania koncesji, a trac¹ go z chwil¹ cofniêcia koncesji.Warunkiem sine
qua non podjêcia dzia³alno�ci gospodarczej, w tym dzia³alno�ci koncesjo-
nowanej, jest uzyskanie wpisu do rejestru przedsiêbiorców (art. 7 ust. 1
p.d.g.).
Ustawa nie wymaga od koncesjonariusza osobistego wykonywania

dzia³alno�ci gospodarczej. Jest on jednak obowi¹zany zapewniæ, aby tak¹
dzia³alno�æ wykonywa³a osoba legitymuj¹ca siê posiadaniem odpowied-
nich uprawnieñ, okre�lonych przepisami szczególnymi (art. 10 p.d.g.).

21 Art. 33 ust. 2 ustawy z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji (Dz.U. Nr 7,
poz. 34 ze zm.).
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5. Przyznanie warunkom wykonywania dzia³alno�ci gospodarczej
przymiotukategorii pojêciowejmo¿ebudziæw¹tpliwo�ci. Jednak¿ezewzglê-
du na ich znaczenie22, o czym przekonuje choæby ilo�æ przepisów po�wiê-
conych �warunkom�, a tak¿e z uwagi nawalor syntetyczno�ci tego pojêcia,
dokonany zabieg klasyfikacyjny wydaje siê uprawniony.
Podstawowe w tymwzglêdzie znaczenie ma art. 14 ust. 3 p.d.g., zgod-

nie z którym zakres i warunki wykonywania dzia³alno�ci gospodarczej
podlegaj¹cej koncesjonowaniu okre�laj¹ przepisy odrêbnychustaw. Przepis
ten brany dos³ownie wyklucza a limine sytuacjê, abyw ustawiemog³y byæ
zamieszczone przepisy okre�laj¹cewarunkiwykonywania takiej dzia³alno-
�ci gospodarczej. Niestety, jest inaczej. Oto art. 16 ust. 1 p.d.g. wyra�nie
stanowi, ¿e organ koncesyjnymo¿eokre�liæwkoncesji szczególnewarunki
wykonywania dzia³alno�ci gospodarczej objêtej koncesj¹. Owe �szczegól-
newarunki�maj¹ identyczn¹moc prawn¹ jakwarunki okre�lone odrêbny-
mi ustawami, np. fakt ich nierespektowania mo¿e skutkowaæ odmow¹
udzielenia koncesji lub jej cofniêciem (por. art. 20 ust. 1 pkt 1 i art. 22 ust.
2 pkt 1 p.d.g.).
Uregulowania odnosz¹ce siê do �warunków� nastrêczaj¹ wiele w¹tpli-

wo�ci z innego jeszcze powodu, mianowicie z uwagi na ró¿norodno�æ
okre�leñ wystêpuj¹cych obok wyrazu �warunki�. Zamys³ ustawodawcy,
abyw ten sposób dookre�liæ, o jakie konkretne �warunki� chodzi w danym
przepisie, zupe³nie siê nie powiód³. Efekt jest taki, ¿e przepisy s¹ nieko-
munikatywne, niejednoznaczne i niespójnewewnêtrznie, co nie pozostanie
bez wp³ywu na praktykê ich stosowania23.
Zgodnie z art. 15 ust. 2 p.d.g., udzielenie, odmowa udzielenia, zmiana

i cofniêcie koncesji lub ograniczenie jej zakresu w stosunku do wniosku
nastêpuje w drodze decyzji administracyjnej. Sprawy wymienione w tym
przepisie nale¿¹ do kategorii �indywidualnych spraw� w rozumieniu art.
1 k.p.a., awiêc spraw rozstrzyganych wpostêpowaniu normowanymprze-
pisami kodeksu postêpowania administracyjnego.

22 Por. W. K u b a l a, Regulacja dzia³alno�ci gospodarczej..., s. 21.
23 Por. W. K u b a l a, Zezwolenie..., s. 419-420.
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III. Zasady koncesjonowania dzia³alno�ci gospodarczej

1. Uwagi ogólne
Na wstêpie wypada uczyniæ zastrze¿enie, ¿e zasad koncesjonowania

nie nale¿y uto¿samiaæ z zasadami podejmowania i wykonywania dzia³al-
no�ci gospodarczej24, przede wszystkim z uwagi na inny przedmiot odnie-
sienia obydwu rodzajów �zasad�, a tak¿e odmienny poziom generalizacji.
Podstaw¹ rekonstrukcji danej zasadykoncesjonowaniabêdzie przepis (prze-
pisy) zamieszczonyw rozdziale 3 ustawy, formu³uj¹cy ogóln¹ regu³ê praw-
n¹, np. udzielenie koncesji na wniosek zainteresowanego przedsiêbiorcy.
Omawiaj¹c poszczególne �zasady�, skoncentrujmy uwagê na nowych roz-
wi¹zaniach zawartych w ustawie oraz na kwestiach nasuwaj¹cych zastrze-
¿enia i w¹tpliwo�ci.
Zasady koncesjonowania odnosz¹ siê do dzia³alno�ci gospodarczej

wykonywanej w zakresie:
1) poszukiwania lub rozpoznawania z³ó¿ kopalin, wydobywania kopa-

lin ze z³ó¿, bezzbiornikowego magazynowania substancji oraz sk³adowa-
nia odpadów w górotworze, w tym w podziemnych wyrobiskach górni-
czych,
2) wytwarzania i obrotu materia³ami wybuchowymi, broni¹ i amunicj¹

orazwyrobami i technologi¹ o przeznaczeniuwojskowym lub policyjnym,
3) wytwarzania, przetwarzania, magazynowania, przesy³ania, dystry-

bucji i obrotu paliwami i energi¹,
4) ochrony osób i mienia,
5) transportu lotniczego oraz wykonywania innych us³ug lotniczych,
6) budowy i eksploatacji albowy³¹cznie eksploatacji autostrad p³atnych

oraz dróg ekspresowych, do których stosuje siê przepisy o uutostradach
p³atnych,
7) zarz¹dzania liniami kolejowymi oraz wykonywania przewozów

kolejowych,
8) rozpowszechniania programów radiowych i telewizyjnych.
Ustawa znacznie ograniczy³a, w porównaniu z u.d.g., zakres koncesjo-

nowania dzia³alno�ci gospodarczej, eo ipso obszar dzia³ania owych �za-
sad�.

24 Por. W. K u b a l a, Zasady ogólne..., s. 6 i nast.
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2. Uznanie administracyjne
Na pierwszym miejscu w�ród �zasad� wymieniæ nale¿y udzielanie

koncesjiprzezorgankoncesyjnywoparciuouznanieadministracyjne.Znaczy
to, ¿e organmo¿e, ale nie musi udzieliæ koncesji. Uznaniowo�ci nie wolno
uto¿samiaæ z dowolno�ci¹. ZdaniemNaczelnegoS¹duAdministracyjnego:
�Dyspozycja normy prawnej przewiduj¹ca, ¿e organmo¿ewydaæ decyzjê,
nadaje jej charakter uznaniowy. Decyzje takie s¹ wy³¹czone spod kontroli
s¹dowej w zakresie, w jakim organ administracyjny, kszta³tuj¹c ich tre�æ
� kieruje siê uznaniem w granicach przyznanych mu w stosownych prze-
pisach prawamaterialnego� (wyrok z dnia 28.06.1982 r. SA/Wr 254/62)25.
W innym wyroku NSA stwierdzi³: �Organ administracji dzia³aj¹cy na

podstawie przepisówprawamaterialnego przewiduj¹cego uznaniowy cha-
rakter rozstrzygniêcia jest obowi¹zany (...) za³atwiæ sprawêwsposóbzgodny
ze s³usznyminteresemobywatela, je¿eli nie stoi temunaprzeszkodzie interes
spo³eczny ani nie przekracza to mo¿liwo�ci organu administracji wynika-
j¹cych zprzyznanychmuuprawnieñ i �rodków� (wyrok zdnia 11.08.1981 r.
SA/Wr 810/81)26.
Granice uznania wyznacza prawo. Je�li chodzi o ustawê, to wed³ug art.

20 ust. 1 organ koncesyjnymo¿e odmówiæ udzielenia koncesji (ograniczyæ
jej zakres):
a) gdy przedsiêbiorca nie spe³niawarunkówwykonywania dzia³alno�ci

gospodarczej objêtej koncesj¹ okre�lonychwustawie lub szczególnychwa-
runków podanych dowiadomo�ci przedsiêbiorcomw trybie art. 16 lub art.
19 ust. 1 p.d.g.,
b) zewzglêdu na zagro¿enie obronno�ci lub bezpieczeñstwa pañstwa27,
c) ze wzglêdu na inny wa¿ny interes publiczny,

25 ONSA 1982, nr 1, poz. 62.
26 ONSA 1981, nr 1, poz. 57.
27 Odnotowaæ nale¿y, ¿e ustawa nie jest konsekwentna w potraktowaniu zagro¿enia

obronno�ci i bezpieczeñstwa pañstwa. O ile przepis art. 20 ust. 1 pkt 2 p.d.g. ma postaæ
alternatywy � do �odmowy�wystarczy zagro¿enie obronno�ci lub bezpieczeñstwa pañstwa,
to zgodnie z przepisami art. 22 ust. 3 p.d.g. cofniêcie lub zmiana koncesji nastêpuje (m.in.)
w razie zagro¿enia obronno�ci i bezpieczeñstwa pañstwa, awiêcw sytuacji równoczesnego
zagro¿enia dwóch interesów. Identyczn¹ konstrukcjê ma art. 21 ust. 1 pkt 3, art. 41 ust. 1
pkt 3 i art. 41 ust. 1 pkt 3 i art. 50 ust. 1 pkt 3 p.g.d.
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d) je¿eli w wyniku przeprowadzonej rozprawy administracyjnej, pro-
wadzonejw zwi¹zku ze z³o¿eniemwnioskówprzez kilku przedsiêbiorców,
udzielono koncesji innemu przedsiêbiorcy lub przedsiêbiorcom.
Okre�lenie granic uznaniowo�ciw cytowanymprzepisie nast¹pi³o przy

u¿yciu wyra¿eñ niedookre�lonych, co wyznacza do�æ du¿y zakres luzu
interpretacyjnego i decyzyjnego.Przepis art. 20ust. 1p.d.g. ogranicza jednak
mo¿liwo�æwydania decyzji odmownej do przypadkówwnimwskazanych,
coupowa¿niado twierdzenia, ¿e rozstrzygniêcieorganumacharakterdecyzji
zwi¹zanej, a nie swobodnej28.
Na tle rozwi¹zañ przyjêtych w ustawach odrêbnych, rozstrzygniêcie

organumo¿emieæ zarówno charakter decyzji uznaniowej, jak i zwi¹zanej.
Pozostaj¹c w zgodzie z przyjêtym wy¿ej stanowiskiem co do stosunku
wzajemnego przepisów ustawy oraz przepisów zamieszczonych w odrêb-
nych ustawach, a tak¿e uznaj¹c spór o charakter decyzji koncesyjnych za
maj¹cy praktycznie ograniczone znaczenie, nale¿y przyj¹æ tak¿e w oma-
wianym zakresie pierwszeñstwo przepisów ustawy przed regulacjami
odnosz¹cymi siê do wykonywania poszczególnych rodzajów dzia³alno�ci
gospodarczej. Powy¿sza dyrektywa interpretacyjna znajduje silne oparcie
w konstytucyjnej zasadzie pañstwa prawa.W razie konfliktu interesów nie
w ka¿dym przypadku pierwszeñstwo przed interesem indywidualnym na-
le¿y daæ interesowi publicznemu29. Prawo gwarantuj¹ce wolno�æ dzia³al-
no�ci gospodarczejmusi byæ interpretowanew sposób urzeczywistniaj¹cy
ow¹�wolno�æ�, awiêcwsposóbpodchodz¹cy rygorystycznie doodstêpstw
czy ograniczeñ wspomnianej zasady. W tym kontek�cie wypada jedynie
przypomnieæ, ¿e ustawa gwarantuje znacznie szerszy zakres korzystania z
wolno�ci gospodarczej ni¿ przepisy ustanowione w okresie gospodarki
scentralizowanej.

3. Wniosek o udzielenie koncesji
Udzielenie koncesji nastêpuje na wniosek przedsiêbiorcy (art. 17 ust.

1 p.g.d.). Wniosek powinien zawieraæ:

28 Por. B. J a w o r s k a - D ê b s k a, Charakter prawny koncesji na dzia³alno�æ gospo-
darcz¹, czê�æ I i II, PUG 1994, nr 3, s. 7 i nr 4, s. 7; J. S o mm e r, K. S t o g a, R. P o -
t r z e s z c z, Prawo dzia³alno�ci..., s. 102: R.W. K a s z u b s k i, M. O l s z a k, Koncesja a
zasada wolno�ci gospodarczej, Glosa 1988, nr 7, s. 4.

29 Por. wyrok SN z dnia 18.11.1993 r. III ARN 49/93 (nie publ.).
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a) oznaczenie przedsiêbiorcy, jego siedzibê i adres,
b) numer w rejestrze przedsiêbiorców,
c) okre�lenie rodzaju i zakresu wykonywania dzia³alno�ci gospodar-

czej, na któr¹ ma byæ udzielona koncesja,
d) informacje okre�lone w przepisach odrêbnych.
Do wniosku nale¿y do³¹czyæ dokumenty okre�lone w odrêbnych usta-

wach orazwprzepisachwydawanych przezministraw³a�ciwego zewzglê-
du na przedmiot dzia³alno�ci gospodarczej podlegaj¹cej koncesjonowaniu,
wskazuj¹ce na mo¿liwo�æ spe³nienia warunków technicznych i organiza-
cyjnych zapewniaj¹cych prawid³owe wykonywania dzia³alno�ci objêtej
koncesj¹ oraz wskazuj¹ce na posiadanie mo¿liwo�ci jej finansowania.
Zgodnie z art. 4 pkt 7 p.d.g., przez �oznaczenie przedsiêbiorcy� nale¿y

rozumieæ firmê lub nazwê przedsiêbiorcy ze wskazaniem formy prawnej,
awprzypadkuosoby fizycznej � imiê i nazwiskoprzedsiêbiorcyoraznazwê,
pod któr¹wykonuje dzia³alno�æ gospodarcz¹.Trzebawyraziæ przekonanie,
¿e wskazany przepis wyprostuje i ujednolici praktykê w omawianym za-
kresie, ukszta³towan¹ pod rz¹dami poprzedniej ustawy, której art. 12 ust.
2 sprzyj¹³ zamiennemu pos³ugiwaniu siê pojêciem �nazwa� i �firma�30.
Zauwa¿yæwypada, ¿e istotne znaczeniew tymkontek�ciema art. 7 ust.

1 p.d.g.,wed³ug którego przedsiêbiorcamo¿e podj¹æ dzia³alno�æ gospodar-
cz¹ dopiero po uzyskaniuwpisu do rejestru przedsiêbiorców, prowadzone-
go w systemie informatycznym przez w³a�ciwe s¹dy rejonowe zwane s¹-
dami rejestrowymi (por. art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 20 sierpnia 1997 r. o
Krajowym Rejestrze S¹dowym)31.
Przyjrzyjmy siê bli¿ej niektórym kwestiomwy³aniaj¹cym siê na tle art.

17 ust. 1 p.d.g. Okre�lenie �rodzaj i zakres wykonywania dzia³alno�ci� nie
jest ca³kowicie jasne g³ównie dlatego, ¿e ustawa pos³uguje siê ró¿nymi
nazwami, nie bêd¹cymi synonimami. Taki stan rzeczy rodzi pytanie, czy
�rodzaj dzia³alno�ci� (art. 17 ust. 1 pkt 3 p.d.g.) i �dziedzina dzia³alno�ci�
(art. 14 ust. 2 p.d.g.) oraz �zakres dzia³alno�ci� (art. 14 ust. 1, art. 17 ust.
1 pkt 3 p.d.g.) i �zakres koncesji� (art. 20 ust. 1 p.d.g.) znacz¹ to samo,
czy te¿ ich desygnaty s¹ ró¿ne. Kieruj¹c siê � póki co � intuicj¹ i najprost-
szymi skojarzeniami, nale¿a³oby przyj¹æ, ¿e art. 14 ust. 1 p.d.g. wymienia

30 Por. przypis 19 oraz powo³ane w tym opracowaniu publikacje i orzeczenia s¹dowe.
31 Dz.U. Nr 121, poz. 769 ze zm.
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dziedzinydzia³alno�ciwymagaj¹cekoncesji, za� art. 17ust. 1pkt3,mówi¹cy
o �rodzaju�, ma na my�li odmianê dzia³alno�ci wystêpuj¹c¹ w obrêbie
danej dziedziny, np. w ramach dziedziny wymienionej w art. 14 ust. 1 pkt
1 p.d.g. wystêpuj¹ takie rodzaje dzia³alno�ci, jak poszukiwanie z³ó¿ kopa-
lin, bezzbiornikowemagazynowanie substancji itp.Tym samymznaczenia
wyra¿enia �zakres dzia³alno�ci�, wystêpuj¹cego w art. 14 ust. 1 i w art.
17 ust. 1 pkt 3, nie pokrywa³yby siê ze sob¹, za� �zakres koncesji� i �zakres
dzia³alno�ci� (art. 17 ust. 1 pkt 3 p.d.g.) mówi³by o tym samym. Zapewne
¿ycie zweryfikuje s³uszno�æ prezentowanego zapatrywania. Wa¿niejszym
jest jednak co innego, otó¿ brak precyzji i wewnêtrznej spójno�ci mo¿e
sprzyjaæ w praktyce nadu¿ywaniu przez ograny koncesyjne instytucji kon-
troliwstêpnejwnioskówoudzielenia koncesji (por. art. 18p.d.g.) iwefekcie
prowadziæ doodmowyudzielenia koncesji lub ograniczenia jej zakresu (art.
20 ust.1 p.d.g.).
Tak¿e z wystêpuj¹cym w art. 17 ust. 1 pkt 4 pojêciem �informacje�

³¹czyæ siê mog¹ w¹tpliwo�ci, a to z powodu odes³ania do przepisów od-
rêbnych ustaw. Jako �odrêbne� traktowaæ nale¿y tzw. ustawy koncesyjne,
którew obecnymkszta³cie niew pe³ni czyni¹ zado�æwymaganiomustawy
� Prawo dzia³alno�ci gospodarczej, w zwi¹zku z czym art. 98 ust. 1 p.d.g.
postanawia, ¿e je¿eli do dniawej�cia ustawyw¿ycie nie zostan¹ ustawowo
okre�lone (m.in.) informacje wymagane do z³o¿enia wniosków o udziele-
nie32 koncesji, z mocy prawa wygasa obowi¹zek uzyskania koncesji. Ko-
mentatorzy33 ustawy zauwa¿yli, ¿e przepis art. 98 ust. 1 p.d.g. odnosi siê
tylko do dwóch rodzajów dzia³alno�ci gospodarczej, okre�lonychw art. 14
ust. 1 pkt 2 i 5. Stawiaj¹ z tej racji pytanie ogólniejszej natury, jaka jest
rola ustawy w stosunku do przepisów odrêbnych ustaw, reguluj¹cych wy-
konywanie poszczególnych rodzajów dzia³alno�ci objêtych koncesj¹, w
szczególno�ci czy mo¿liwe jest stosownie przepisów ustawy tylko wtedy,
gdy ustawy szczegó³owe odwo³uj¹ siê do ich postanowieñ. Deklaruj¹c
poparcie dla takiego stanowiska zaznaczaj¹ w konkluzji: �Postanowienia
ustawy (...) znajduj¹ zastosowanie, gdy nie ma uregulowania okre�lonych

32 Zwróciæ nale¿y uwagê na fakt, ¿e przepis ten pos³uguje siê pojêciem �wydanie�, co
jest jêzykowymniedopatrzeniem, bowiemw³a�ciwymw tymprzypadku terminem jest �uzy-
skanie�.

33 Por. J. S o mm e r, K. S t o g a, R. P o t r z e s z c z, jw., s. 74, 119 i 267.
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spraww ustawach szczegó³owych odnosz¹cych siê do dzia³alno�ci gospo-
darczej�34. Pomijaj¹c kwestiê, ¿e tre�æ deklaracji rozmija siê z konkluzj¹,
zauwa¿yæ wypada, i¿ zaproponowane rozwi¹zanie sytuacji prawnej, jaka
w zwi¹zku z art. 98 p.d.g. zaistnieje po wej�ciu ustawy w ¿ycie, pokrywa
siê w znacznej czê�ci z pogl¹dem prezentowanym w niniejszym opraco-
waniu.

4. Kontrola koncesjonowanej dzia³alno�ci gospodarczej
Uprawnienia kontrolne organu koncesyjnego s¹ immanentnie zwi¹zane

z istot¹ przyjêtego przez ustawê modelu koncesjonowania dzia³alno�ci
gospodarczej (por. uwagi dot. koncesji). Przepisy wyró¿niaj¹ kontrolê
wstêpn¹ (art. 18 p.d.g.) oraz kontrolê zasadnicz¹ (art. 21 p.d.g.). Ró¿ni¹
siê one przedmiotem i zakresem kontroli oraz ujêciem uprawnieñ organu
koncesyjnego. Przyjrzyjmy siê bli¿ej tym zagadnieniom.
1) Kontrol¹ wstêpn¹, wykonywan¹ przed podjêciem decyzji w sprawie

wydania koncesji, ustawa obejmuje:
a) dokumentacjê po�wiadczaj¹c¹, i¿ wnioskodawca spe³nia warunki

okre�lone przepisami prawa,wymagane dowykonywania okre�lonej dzia-
³alno�ci gospodarczej; stwierdzenie brakuw tymwzglêdzie obliguje organ
koncesyjny do wezwania wnioskodawcy, aby uzupe³ni³ w wyznaczonym
terminiewymagane dokumenty;
b) fakty podane we wniosku, podlegaj¹ce sprawdzeniu w celu stwier-

dzenia, czy wnioskodawca spe³nia warunki wykonywania dzia³alno�ci
gospodarczej objêtej koncesj¹.
Co siê tyczy kwestii �dokumentów�, nale¿y zwróciæ uwagê na niezgra-

nie przepisów. Otó¿ art. 17 ust. 2 p.d.g. wyra�nie stanowi, i¿ do wniosku
nale¿y do³¹czyæ dokumenty okre�lonewodrêbnych ustawach orazwprze-
pisach wydanych, w drodze rozporz¹dzenia, przezministra w³a�ciwego ze
wzglêdu na przedmiot dzia³alno�ci gospodarczej podlegaj¹cej koncesjono-
waniu. Takie ujêcie k³óci siê sk¹din¹d ze s³uszn¹ zasad¹ sformu³owan¹ w
art. 98 ust. 1 p.d.g., zgodnie z któr¹ dokumenty wymagane do z³o¿enia
wniosku o udzielenie koncesji musz¹ byæ okre�lone w ustawie, przy czym
je�li to nie nast¹pi do dnia wej�cia ustawy w ¿ycie, z mocy prawa wygasa
obowi¹zek uzyskania koncesji. Niesposób pogodziæ ze sob¹ przepis art. 17

34 Op. cit., s. 119.
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ust. 2 i 3 z art. 98 ust. 1 p.d.g. � to po pierwsze; po drugie � jakie dokumenty
ma na my�li art. 18 pkt 1 p.d.g.: okre�lone ustaw¹ czy ustaw¹ i rozporz¹-
dzeniem wydanym na podstawie art. 17 ust. 3 p.d.g. Na podstawie przy-
toczonychprzypisówka¿daz tychewentualno�ci jest uzasadniona, co jednak
nie mo¿e cieszyæ.
2) Kontrola zasadnicza, której przedmiotem jest dzia³alno�æ gospodar-

cza, zosta³a przez ustawê szerzej potraktowana. Jej zakres obejmuje:
a) zgodno�æ wykonywanej dzia³alno�ci z udzielon¹ koncesj¹,
b) przestrzeganie warunków wykonywania dzia³alno�ci gospodarczej,

o których mowa w art. 14 ust. 3 i art. 16 ust. 1,
c) obronno�æ i bezpieczeñstwo pañstwa, ochronê bezpieczeñstwa lub

dóbr osobistych obywateli lub innego wa¿nego interesu publicznego (art.
21 ust. 1 p.d.g.).
Sposób okre�lenia zakresu kontroli zasadniczej równie¿ nasuwa pewne

w¹tpliwo�ci i uwagi krytyczne. Godne podkre�lenia i aprobaty jest unor-
mowanie, wed³ug którego warunki wykonywania dzia³alno�ci gospodar-
czej musz¹ byæ okre�lone w ustawie (art. 14 ust. 3 i art. 98 ust. 1 p.d.g.).
Na tym tle upowa¿nienie organu koncesyjnego do okre�lania �szczegól-
nychwarunków� (art. 16ust. 1 p.d.g.)musiwywo³ywaæzastrze¿enia choæby
dlatego, ¿e aktywno�æ organów w tej mierze mo¿e obróciæ siê przeciwko
swobodzie przedsiêbiorczo�ci. Innego rodzajuw¹tpliwo�ci ³¹cz¹ siê z kon-
trol¹ obejmuj¹c¹ obronno�æ i pozosta³e interesy wymienione w art. 21 ust.
1 pkt 3 p.d.g. Przepis ten pos³uguje siê pojêciami niedookre�lonymi, które
ze swej istoty rozszerzaj¹ zakres uznaniowo�ci w sprawach dotycz¹cych
udzielenia i cofniêcia (zmiany) koncesji.
W tymmiejscuwspomnieæ nale¿y jeszcze odwóch istotnychkwestiach:

o uprawnieniach kontrolnych organów gminy oraz o kontroli dzia³alno�ci
wykonywanej przez oddzia³y i przedsiêbiorstwa przedsiêbiorców zagra-
nicznych. W odniesieniu do pierwszej kwestii art. 62 ust. 1 pkt 2 w zw. z
art. 63 p.d.g. stanowi, ¿e organ gminy przeprowadza kontrolê przestrzega-
nia przepisów prawa przez przedsiêbiorców w zakresie spe³niania obo-
wi¹zków, o których mowa w art. 10-12; do czynno�ci sprawdzaj¹cych
stosuje siê odpowiednio przepisy art. 21 ust. 2-5 ustawy. Nie roztrz¹saj¹c
g³êbiej tego tematu35, nale¿y jedynie zauwa¿yæ, ¿e zakresy uprawnieñ kon-

35 Por. W. K u b a l a, Regulacja dzia³alno�ci..., s. 23.
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trolnychorganukoncesyjnego i organugminy czê�ciowo siê pokrywaj¹ (np.
gdy chodzi o bezpieczeñstwo i dobra osobiste obywateli), co prowadziæ
mo¿e do konkurencji, a nawet kolizji dzia³añ kontrolnych. W tym kontek-
�cie pewne w¹tpliwo�ci nasuwaj¹ siê tak¿e w zwi¹zku z art. 64 p.d.g., w
którymkwestia kontroli (sprawdzenia faktów) jest implicite tak¿e obecna36.
Druga z wymienionych wy¿ej kwestii daje znaæ o sobie w zwi¹zku z

wydaniem przez ministra w³a�ciwego do spraw gospodarki zakazu wyko-
nywania dzia³alno�ci przez oddzia³ (art. 41 p.d.g.) lub przez przedstawi-
cielstwo przedsiêbiorcy zagranicznego (art. 50 p.d.g.). Podstaw¹ wydania
zakazu jest m.in. ra¿¹ce naruszenie prawa albo zagro¿enie bezpieczeñstwu
i obronno�ci pañstwa, ochronie tajemnicy pañstwowej lub innemu wa¿ne-
mu interesowi publicznemu przez oddzia³ wzglêdnie przez przedstawiciel-
stwo lub przedsiêbiorcê zagranicznego. I tym razem, nie roztrz¹saj¹c g³ê-
biej tematu, wypada jedynie zapytaæ, na jakiej podstawie i w jakim trybie
minister ustali fakty (okoliczno�ci) uprawniaj¹ce go do wydania zakazu,
skoro w rozdziale 5 ustawy brak jest przepisu okre�laj¹cego jego upraw-
nienia kontrolne w stosunku do oddzia³ów, przedstawicielstw i przedsiê-
biorców zagranicznych. Mamy tu zatem do czynienia z brakiem regulacji,
a nawiasemmówi¹c, zupe³nie nie wiadomo, dlaczego przepisy art. 41 ust.
1 pkt 3 i art. 50 ust. 1 pkt 3 p.d.g. ró¿ni¹ siê � ostatni przepis oprócz
�dzia³alno�ci przedsiêbiorcy zagranicznego� obejmuje tak¿e �dzia³alno�æ
przedstawicielstwa�.

5. Cofanie koncesji
Cofniêcie koncesji mo¿e mieæ charakter obligatoryjny (art. 22 ust. 1 i

2 p.d.g.) lub fakultatywny (art. 22 ust. 3 p.d.g.). Przes³anki takiej decyzji
s¹ nastêpuj¹ce:
1) tryb obligatoryjny:
a) gdy wydane zosta³o prawomocne orzeczenie zakazuj¹ce przedsiê-

biorcy wykonywania dzia³alno�ci gospodarczej objêtej koncesj¹,
b) je¿eli przedsiêbiorca nie podj¹³ dzia³alno�ci objêtej koncesj¹ mimo

wezwania organu koncesyjnego lub zaprzesta³ wykonywania dzia³alno�ci
gospodarczej objêtej koncesj¹,

36 Op. cit., s. 24.
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c) je¿eli przedsiêbiorca w wyznaczonym terminie nie usun¹³ stanu
faktycznego lub prawnego niezgodnego z warunkami okre�lonymi w kon-
cesji lub z przepisami reguluj¹cymi dzia³alno�æ gospodarcz¹ objêt¹ konce-
sj¹,
d) gdy przedsiêbiorca ra¿¹co naruszawarunki okre�lonew koncesji lub

inne warunki wykonywania koncesjonowanej dzia³alno�ci gospodarczej,
okre�lone przepisami prawa (w sytuacji okre�lonej pod lit. c) i d) organ
koncesyjny mo¿e poprzestaæ na zmianie zakresu koncesji).
2) tryb fakultatywny � organ mo¿e cofn¹æ koncesjê lub zmieniæ jej

zakres zewzglêdu na zagro¿enie obronno�ci i bezpieczeñstwa pañstwa lub
innego wa¿nego interesu publicznego.
Spo�ródwymienionychwy¿ej przes³anekwzasadzie tylko ostatnia (pkt

2) mo¿e wywo³aæ zastrze¿enia, których �ród³em jest niedookre�lenie pod-
stawy faktycznej cofniêcia lub zmiany zakresu koncesji, ale nie tylko.Otó¿
wydaje siê, ¿e akurat w tym przypadku zamiast �i� nale¿a³o pos³u¿yæ siê
�lub�; poza tym pominiêcie tajemnicy pañstwowej uznaæ nale¿y za prze-
oczenie, jakkolwiek z uwagi na pojemno�æ znaczenia interesu publicznego
taka tajemnica z powodzeniem mie�ci siê w pojêciu wa¿nego interesu pu-
blicznego.
Reasumuj¹c, mo¿na ¿ywiæ uzasadnione przekonanie, ¿e ustawa � ge-

neralnie rzecz bior¹c � okre�li³a w sposób odpowiadaj¹cy wymaganiom
wspó³czesnego rynku ogólne zasady koncesjonowania dzia³alno�ci gospo-
darczej, wskazanej w art. 14 ust. 1 pkt 1, 2, 3, 4, 5 i 7 p.d.g. Ró¿ni¹ siê
one w wielu punktach od zasad przewidzianych w przepisach wymienio-
nych w art. 15 ust. 6 i 8 p.d.g. Przepisy ustawy znajduj¹ zastosowanie do
dziedzin dzia³alno�ci wymienionych w art. 14 ust. 1 pkt 1, 2, 3, 4, 5 i 7
p.d.g., chyba ¿e z mocy wyra�nego przepisu nale¿y stosowaæ postanowie-
nia zawarte w ustawie odrêbnej (por np. art. 15 ust. 1 p.d.g.) albo gdy
przepis szczególny stanowi inaczej, a nie jest sprzeczny z przepisem usta-
wy. Przejd�my zatem do przepisów odrêbnych ustaw odnosz¹cych siê do
koncesjonowania dzia³alno�ci gospodarczej, stanowi¹cych �inaczej�. Ze
wzglêdu na ramy artyku³u orazmnogo�æ przepisówpoprzestanê jedynie na
zilustrowaniu wy¿ej sformu³owanego pogl¹du przyk³adami przepisów za-
mieszczonych w odrêbnych ustawach.
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IV.Koncesjonowanie dzia³alno�ci gospodarczejwujêciuwybra-
nych odrêbnych ustaw

A. 1. Prawo geologiczne i górnicze37
1) Wniosek o udzielenie koncesji.
Zgodnie z art. 18 wniosek powinien zawieraæ:
a) oznaczenie podmiotu ubiegaj¹cego siê o koncesjê, jego siedziby oraz

wskazanie pe³nomocników, je¿eli zostali ustanowieni,
b) okre�lenie przedmiotu projektowanej dzia³alno�ci,
c) okre�lenie prawa wnioskodawcy do terenu (przestrzeni), w ramach

którego projektowana dzia³alno�æma byæwykonywana, lub prawa, o usta-
nowienie którego ubiega siê wnioskodawca.
Wdalszych przepisach ustawa okre�la dodatkowe elementy uzasadnio-

ne specyfik¹ danej dzia³alno�ci, mianowicie: poszukiwanie lub rozpozna-
wanie z³ó¿ (art. 19), wydobywanie kopalin (art. 20), bezzbiornikowe
magazynowanie odpadów (art. 21) itd.
2) Odmowa udzielenia koncesji � brak regulacji.
3) Cofniêcie (zmiana) koncesji � tylko fakultatywnie.
Organkoncesyjnymo¿e cofn¹ækoncesjê lubograniczyæ jej zakres, je¿eli

przedsiêbiorca � wezwany do zaniechania naruszeñ ustawy � nadal ³amie
przepisy ustawy lub nie wype³nia warunków koncesji (art. 27). Oprócz
cofniêcia koncesji przepisy przewiduj¹ tak¿e jej wyga�niêcie (art. 28).

2. Prawo energetyczne38
1) Wniosek o udzielenie koncesji.
Zgodnie z art. 35 wniosek powinien zawieraæ:
a) oznaczeniewnioskodawcy i jego siedziby lubmiejsca zamieszkania,

a w razie ustanowienia pe³nomocników ich imiona i nazwiska,
b) okre�lenie przedmiotu oraz zakresu prowadzonej dzia³alno�ci, na

któr¹ ma byæ wydana koncesji oraz projekt planu,
c) informacje o dotychczasowej dzia³alno�ci wnioskodawcy, w tym

sprawozdania finansowe z ostatnich 3 lat, je¿eli podmiot prowadzi³ dzia-
³alno�æ,
d) okre�lenie czasu, na jaki koncesja ma byæ udzielona wraz ze wska-

zaniem daty rozpoczêcia dzia³alno�ci,

37 Dz.U. Nr 27, poz. 96 ze zm.
38 Dz.U. Nr 54, poz. 348 ze zm.
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e) okre�lenie �rodków, jakimi dysponuje podmiot ubiegaj¹cy siê o
koncesjê, w celu zapewnienia prawid³owego wykonywania dzia³alno�ci
objêtej wnioskiem,
f) statystycznynumer identyfikacyjnywkrajowymrejestrze podmiotów

prowadz¹cych dzia³alno�æ gospodarcz¹.
Organ koncesyjnymo¿e jednak ¿¹daæ dodatkowych informacji i doku-

mentóww celu uprawdopodobnienia, ¿e wnioskodawca spe³ni wymagane
przepisami warunki.
2) Odmowa udzielenia koncesji nast¹pi, gdywnioskodawca nie spe³nia

wymaganych przepisami warunków.
3) Cofniêcie lub zmiana koncesji mo¿e nast¹piæ:
a) ze wzglêdu na wymogi obronno�ci i bezpieczeñstwa pañstwa,
b) w przypadku podzia³u przedsiêbiorstwa energetycznego lub jego

³¹czenia z innymi podmiotami.
Cofniêcie koncesji nastêpuje tak¿e w przypadku:
a) zaprzestania prowadzenia dzia³alno�ci objêtej koncesj¹,
b)prawomocnegowyrokuzakazuj¹cegoprowadzeniadzia³alno�ciobjêtej

koncesj¹,
c) prowadzenia dzia³alno�ci w sposób ra¿¹co uchybiaj¹cy warunkom

ustalonym w koncesji, pomimo wezwania do usuniêcia w wyznaczonym
terminie owych nieprawid³owo�ci.
4) Koncesji udziela siê na czas nieokre�lony, nie krótszy ni¿ 10 lat i nie

d³u¿szy ni¿ 50 lat.
5) Oprócz cofniêcia i zmiany koncesji przepisy przewiduj¹ jej wyga-

�niêcie przed up³ywem czasu, na jaki zosta³a wydalona (art. 42).

3. Ustawa o ochronie osób i mienia39
1) Wniosek o udzielenie koncesji.
Przepisy nie reguluj¹ tego zagadnienia. Dokumenty i informacje, jakie

powinnybyædo³¹czonedowniosku, okre�la rozporz¹dzenieMinistraSpraw
Wewnêtrznych i Administracji z dnia 27.05.1998 r. w sprawie rodzaju
dokumentówwymaganychprzy sk³adaniuwnioskuoudzielenie koncesji na
prowadzenie dzia³alno�ci gospodarczej w zakresie us³ug ochrony osób i
mienia40.

39 Dz.U. Nr 114, poz. 740 ze zm.
40 Dz.U. Nr 69, poz. 457.
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2) Odmowa udzielenia koncesji.
Przepisy nie reguluj¹ tego zagadnienia.
3) Cofniêcie koncesji w trybie obligatoryjnym nastêpuje, je¿eli:
a) przedsiêbiorca stwarza zagro¿enie interesu gospodarki narodowej,

obronno�ci lub bezpieczeñstwa pañstwa albo bezpieczeñstwa lub dóbr
obywateli, niewykonuje obowi¹zkówokre�lonychwustawie lub uniemo¿-
liwia prowadzenie kontroli, gdy nie podejmie dzia³alno�ci w ci¹gu 6 mie-
siêcy od daty jej rozpoczêcia oraz zaprzestanie jej prowadzenia,
b) wydane zosta³o orzeczenie s¹du zakazuj¹ce prowadzenia dzia³alno-

�ci,
c) przedsiêbiorca bêd¹cy osob¹ fizyczn¹ utraci³ licencjê 2-go stopnia;
a w trybie fakultatywnym, obejmuj¹cym tak¿e zmianê koncesji, je¿eli

przedsiêbiorca:
d) utraci³ zdolno�æ nale¿ytego wykonywania dzia³alno�ci,
e) nie wykonuje obowi¹zków okre�lonych prawem,
f) nie usun¹³ w wyznaczonym terminie stwierdzonych uchybieñ,
g ra¿¹co uchybi³ warunkom wykonywania dzia³alno�ci.

4. Ustawa o transporcie kolejowym41

1) Wniosek o udzielenie koncesji.
Przepisy nie reguluj¹ tego zagadnienia. Dokumenty i informacje, jakie

powinnybyædo³¹czone downioskuokre�la rozporz¹dzenieMinistraTrans-
portu i Gospodarki z dnia 17.04.1998 r. w sprawie rodzajów dokumentów
i zakresu informacji wymaganych przy sk³adaniu wniosku o udzielenie
koncesji na prowadzenie dzia³alno�ci gospodarczej polegaj¹cej na zarz¹-
dzaniu liniami kolejowymi i wykonywaniu przewozów kolejowych42.
2) Odmowa udzielenia koncesji � brak regulacji.
3) Cofanie (zmiana) koncesji.
Zgodnie z art. 32 cofniêcie koncesji nastêpuje, gdy przedsiêbiorca:
a) nie wykona zobowi¹zañ okre�lonych ustaw¹,
b) przesta³ spe³niaæ warunki wymagane do uzyskania koncesji,
c) nie przestrzega postanowieñ umów miêdzynarodowych,
d) nie podj¹³ dzia³alno�ci objêtej koncesj¹ mimo wezwania organu

koncesyjnego lub zaprzesta³ wykonywania dzia³alno�ci objêtej koncesj¹,

41 Dz.U. Nr 96, poz. 591 ze zm.
42 Dz.U. Nr 53, poz. 340.
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e) zosta³ pozbawiony prawa wykonywania dzia³alno�ci objêtej konce-
sj¹,
f) narusza szczegó³owe warunki wykonywania dzia³alno�ci okre�lone

w koncesji,
g) nie usun¹³wwyznaczonym terminie stanu faktycznego lubprawnego

niezgodnego z prawem,
natomiast koncesja mo¿e byæ cofniêta (zmieniona), w razie gdy przed-

siêbiorca:
h) nie spe³nia wymagañ w zakresie bezpieczeñstwa ruchu i bezpiecz-

nego przewozu osób i rzeczy,
i) nie wykonuje obowi¹zków okre�lonych ustaw¹,
j) zagra¿a obronno�ci i bezpieczeñstwu pañstwa lub innemu wa¿nemu

interesowi publicznemu.

B. 1. Powy¿sze uwagi wymagaj¹ uzupe³nienia:
po pierwsze � ustawy odrêbne odnosz¹ce siê do dzia³alno�ci gospodar-

czej wskazanej w art. 14 ust. 1 pkt 2 i 5 p.d.g. nie zawieraj¹ ¿adnych
uregulowañ dotycz¹cych omawianych zagadnieñ, w zwi¹zku z czym zo-
sta³y pominiête,
po drugie � z uwagi na przyjêt¹w artykulewyk³adniê nie uwzglêdniono

przepisów ustaw reguluj¹cych dzia³alno�æ wskazan¹ w art. 14 ust. 1 pkt
6 i 8 p.d.g., wy³¹czon¹ zreszt¹ z mocy samej ustawy (por. art 15 ust. 5 i
6 p.d.g.).
2. Prima faciewidaæ liczne odmienno�ci w uregulowaniu koncesjono-

wania dzia³alno�ci gospodarczej wystêpuj¹ce w ustawie i w odrêbnych
ustawach.Charakter tychodmienno�ci jest ró¿ny:niektórepolegaj¹poprostu
na u¿yciu innych s³ów (wyrazów), np. podmiot ubiegaj¹cy siê o koncesjê
zamiastwnioskodawca, przedmiot projektowanej dzia³alno�ci zamiast dzie-
dzina (rodzaj) dzia³alno�ci, na któr¹ ma byæ udzielona koncesja itd. Wy-
stêpuj¹ te¿ odmienno�ci natury bardziej zasadniczej: ustawy odrêbne zu-
pe³nie pomijaj¹ pewne kwestie (np. wymagane dokumenty, odmowê
udzielenia koncesji, kontrolê dzia³alno�ci) lub reguluj¹ co� w sposób zde-
cydowanie ró¿ny (np. okres czasu, na jaki udziela siê koncesji) albo wpro-
wadzaj¹ instytucjê nieznan¹ ustawie (np.wyga�niêcie koncesji,mo¿liwo�æ
nakazania przez organ koncesyjny przedsiêbiorcy � pomimo wyga�niêcia
koncesji � dalszego prowadzenia dzia³alno�ci).
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Fakt wystêpowania odmienno�ci bêdzie mia³ podstawowe znaczenie z
punktu widzenia zgrania przepisów prawa po dniu 1 stycznia 2001 r. W
tych wszystkich przypadkach, gdy przepis ustawy oraz odpowiednie prze-
pisy odrêbnych ustaw odnosz¹ siê do tej samej kwestii, stosowaæ nale¿y
przepisnowejustawy.Podobnienale¿ypost¹piæ, gdydanakwestianiezosta³a
uregulowana w odrêbnej ustawie. W razie wyst¹pienia odmiennych regu-
lacji tej samej kwestii, mo¿liwe do zaproponowania s¹ dwa rozwi¹zania:
po pierwsze � preferowaæ nale¿y zawsze przepis szczególny, po drugie �
pierwszeñstwo ma przepis szczególny, chyba ¿e rozwi¹zanie ustawy gwa-
rantuje szerszy zakres korzystania z wolno�ci gospodarczej. Osobi�cie
opowiadam siê za drugim rozwi¹zaniem.
Autor jest �wiadom kontrowersyjno�ci zaproponowanych wy¿ej regu³

postêpowania, które zosta³y zg³oszone na wypadek zaniechania noweliza-
cji ustawy. W takim bowiem razie olbrzymia rzesza przedsiêbiorców ma
prawooczekiwaæprostych i zrozumia³ychwskazówekpraktycznych, umo¿-
liwiaj¹cych poruszanie siêw�ród przepisównie zawsze zgodnych ze �sztu-
k¹ tworzenia prawa�.

V. Uwagi koñcowe

Dotychczasowe rozwa¿ania upowa¿niaj¹ do sformu³owania pewnych
uwag ogólniejszej natury, a mianowicie:
1) Uchwalenie przez Sejm RP ustawy � Prawo dzia³alno�ci gospodar-

czej by³o piln¹ konieczno�ci¹ z kilku wa¿nych powodów:
a) Polska zobowi¹za³a siê do tego w Uk³adzie Stowarzyszeniowym43,
b) poprzednia ustawa by³a ostatnio coraz mocniej krytykowana, przy

czym by³a ponad 30 razy nowelizowana i nigdy nie ukaza³ siê jej tekst
jednolity,
c) dotychczasowe uregulowania nie odpowiada³ywymaganiomwspó³-

czesnego rynku.
2) Generalna ocena rozwi¹zañ przyjêtych w ustawie jest pozytywna,

przede wszystkim dlatego, ¿e nast¹pi³o istotne ograniczenie roli pañstwa
i jego administracji w rozwijaniu przedsiêbiorczo�ci, czego przyk³adem
mo¿e byæ wyra�ne zmniejszenie liczby koncesji i zezwoleñ, co znacznie
rozszerzy³o granice wolno�ci gospodarczej.

43 Dz.U. z 1995 r. Nr 11, poz. 38 ze zm.
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3)Uregulowania dotycz¹ce koncesjonowania dzia³alno�ci gospodarczej
prezentuj¹ siê � na tle dotychczasowych przepisów � znacznie korzystniej.
Ogólne zasady koncesjonowania okre�lonewustawiewzasadzie odpowia-
daj¹ standardom europejskim (pomijam kwestiê ilo�ci koncesji), co odnosi
siê tak¿e do podejmowania iwykonywania dzia³alno�ci gospodarczej przez
przedsiêbiorców zagranicznych.
4) Niestety, pod adresem ustawy nale¿y zg³osiæ du¿o zastrze¿eñ natury

techniczno-legislacyjnej. Zbytwiele jest niespójno�ci, niejasno�ci, a nawet
braków (luk), które nie pozostan¹ bez negatywnegowp³ywuna rozumienie
przepisów i ich praktyczne stosowanie. Sta³o siê tak pomimo, ¿e �Prawo
dzia³alno�ci gospodarczej powstawa³o d³ugo, gdy¿ zastosowano uci¹¿liw¹
metodê jawnego redagowania. By³y trzy redakcje jego przepisów, kilka-
dziesi¹t opinii, ekspertyz i uwag naukowców, teoretyków i praktyków. W
uzgodnieniach miêdzyresortowych oraz na licznych prezentacjach �rodo-
wiskowych nicowano po kilka razy ka¿dy przepis. To samo dzia³o siê w
Sejmie i Senacie. Przez kilka miesiêcy analizowano projekt (...)�44. Tym-
czasem jest jak jest.
W zakresie koncesjonowania dzia³alno�ci gospodarczej bodaj¿e najpo-

wa¿niejszymdo rozwik³ania problemem jest stosunekustawydoprzepisów
zawartych w ustawach szczególnych (odrêbnych). Przyjête w tej mierze
unormowania, a raczej ich brak, spotka³y siê z ostr¹ krytyk¹, której towa-
rzysz¹ próby wyj�cia z zaistnia³ej sytuacji w drodze wyinterpretowania
propozycji praktycznej, chocia¿ najlepszym rozwi¹zaniem by³aby szybka
nowelizacja ustawy.
5) Z uwagi na art. 98 p.d.g. oczekiwaæ nale¿y w najbli¿szym czasie

uchwalenia ustaw okre�laj¹cych wskazane w nim zagadnienia, przede
wszystkim gdy chodzi o dzia³alno�æ w zakresie wytwarzania i obrotu
materia³ami wybuchowymi, broni¹ i amunicj¹ oraz transportu lotniczego,
ale nie tylko. Stwarza to � moim zdaniem � okazjê do naprawienia man-
kamentów ustaw, odnosz¹cych siê nie tylko do problematyki koncesjono-
wania dzia³alno�ci gospodarczej. Zaniechanie tego sprawi, ¿e na przedsiê-
biorcach, a w dalszej kolejno�ci na s¹dach spocznie obowi¹zek ustalenia
tre�ci licznych przepisów prawa.

44 Por. E.M a z u r, Nie istniej¹cy problem, czyli rzecz o nieporozumieniu, Rzeczpospo-
lita z dnia 30.03.2000 r., nr 76.


