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Koncesjonowanie dzialalnosci gospodarczej

I. Wprowadzenie

W uregulowaniach prawnych dotyczacych podejmowania i wykonywa-
nia dziatalnosci gospodarczej, zawartych w ustawie z dnia 19 listopada
1999 r. — Prawo dziatalnosci gospodarczej', eksponowane miejsce zajmuje
problematyka koncesjonowania dziatalnosci gospodarczej. Jest tak miedzy
innymi dlatego, ze dziedziny dziatalno$ci gospodarczej objete koncesjono-
waniem posiadaja szczegdlne znaczenie dla panstwa i gospodarki, a takze
duze znaczenie spoteczne. Istotny jest tu takze fakt, ze prowadzenie dzia-
Talno$ci w tym zakresie wymaga czgsto zaangazowania duzego kapitatu;
poza tym konieczny jest wysoki stopien organizacji i profesjonalizmu. Pod
uwage nalezy wzia¢ rowniez to, ze koncesjonowanie stanowi drastyczny
instrument ingerencji panstwa w wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej (przed-
sigbiorczo$¢), podniesiong do rangi zasady ustrojowej przez Konstytucjg
RP i skonkretyzowana w ustawie.

Powyzsze wyjasnia przyczyng zainteresowania si¢ tematem, a zarazem
uzasadnia jego wagg zarowno z punktu widzenia doktrynalnej interpretacji
przepisoOw prawa, jak i interesow gospodarki i przedsigbiorcow. Istotnym
argumentem sa wreszcie dostrzezone w ustawie, w tym w rozdziale 3,
mankamenty w postaci nieprecyzyjnosci i niejasnosci przepisow, ktore moga

! Dz.U. Nr 101, poz. 118, zwana tez ustawa, oznaczona skrotem p.d.g.
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mie¢ negatywny wplyw na praktyczne ich stosowanie, w zwiazku z czym
podjeta zostanie proba wyjasnienia przynajmniej niektorych z nich.

Problematyka koncesjonowania dziatalno$ci gospodarczej legitymuje
si¢ znacznym dorobkiem komentatorskim i orzeczniczym. Przygniatajaca
wigkszo$¢ opracowan dotyczy przepisoOw ustawy z dnia 23 grudnia 1988 r.
o dziatalno$ci gospodarczej?, spora ich czg§¢ zachowa jednak aktualno$é
po wejsciu ustawy w zycie, co nastapi 1 stycznia 2001 r. Jesli zas$ chodzi
0 orzecznictwo, to uksztattowato si¢ ono wprawdzie pod rzadami ustawy
z 1988 r., ale znaczna jego cz¢$¢ nie straci na znaczeniu.

Nowa ustawa recypowala szereg rozwigzan zawartych w dotychczas
obowiazujacej ustawie, wprowadzita rdowniez wiele nowych, zmieniajac w
sposob zasadniczy model prawnej regulacji dziatalno$ci gospodarczej, takze
na obszarze objetym koncesjonowaniem. Uwagg skoncentrujemy gltownie
na uregulowaniach nowych, zwlaszcza na zagadnieniach nasuwajacych
watpliwosci, a takze na potrzebie zgrania przepisOw ustawy z przepisami
odregbnych ustaw, do ktorych nota bene ustawa czgsto odsyla.

II. Podstawowe kategorie pojeciowe

Przed przystapieniem do opisu koncesjonowania dziatalnosci gospodar-
czej w ujeciu ustawy — Prawo dzialalno$ci gospodarczej nalezy podjaé
probe wyodrebnienia i ogdlnego scharakteryzowania podstawowych kate-
gorii pojeciowych, stanowiacych sit venia verbo szkielet interesujacej nas
konstrukcji prawnej. W gre wchodza niewatpliwie nastgpujace kategorie:
koncesja, koncedent i koncesjonariusz. Zwazywszy jednak, Ze ujecie tema-
tuwyraznie kojarzy si¢ z regulacyjna funkcja prawa, nalezy ponadto uwzgled-
ni¢ zasady koncesjonowania dziatalnosci gospodarczej, warunki podejmo-
wania i wykonywania koncesjonowanej dziatalnosci gospodarczej oraz
postgpowanie w sprawie udzielenia koncesji.

1. Okreslenie , koncesjonowanie dziatalno$ci gospodarczej” wystgpuje
w tytule rozdzialu 3 ustawy, brak w nim jednak wyrazu ,,zasady”, ktory
pojawia si¢ w art. 15 ust. 51 6 p.d.g. w odniesieniu do koncesjonowania
dziatalnosci polegajacej na budowie i eksploatacji autostrad ptatnych oraz
rozpowszechniania programow radiowych i telewizyjnych: w pierwszym

2 Dz.U. Nr 41, poz. 324 ze zm., oznaczona skrotem u.d.g.
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przypadku przepis odsyta do zasad koncesjonowania okreslonych przepi-
sami o autostradach ptatnych?, zas w drugim do zasad koncesjonowania
okreslonych przepisami o radiofonii i telewizji*. W $wietle przyjetych unor-
mowan wylaniaja si¢ nastgpujace pytania: czy pojecie ,,zasady koncesjo-
nowania” nalezy odnosi¢ wytacznie do przepisow regulujacych wykony-
wanie wymienionych wyzej dwdch dziedzin dziatalno$ci gospodarczej, czy
tez poshugiwanie si¢ nim jest uprawnione w odniesieniu do wszystkich
przepisdéw zamieszczonych w rozdziale 3 p.d.g.; czy do dziatalnosci gospo-
darczej wykonywanej w zakresie okre$lonym w art. 14 ust. 1pkt 1, 2, 3,
4,517 p.d.g. nalezy, po wejsciu ustawy w zycie, stosowac jej przepisy,
czy tez przepisy odrgbnych ustaw?

Trzeba przyznac, ze rozwiazania przyjgte w ustawie stawiaja interpre-
tatora w dosy¢ klopotliwym potozeniu. O ile bowiem w odniesieniu do
zakresu 1 warunkow wykonywania dziatalno$ci gospodarczej podlegajacej
koncesjonowaniu ustawa w pelnym wymiarze odsyta do przepisoéw odreb-
nych ustaw (art. 14 ust. 3), to gdy chodzi o koncesjonowanie, z odestaniem
do przepisow odrgbnych ustaw mamy do czynienia jedynie w zakresie
obejmujacym udzielenie, odmowe udzielenia, zmiang i cofnigcie koncesji
przez inny organ niz minister wlasciwy ze wzgledu na przedmiot dziatal-
nosci gospodarczej (art. 15 ust. 1 p.d.g.). Niezaleznie od powyzszego, ustawa
— pomijajac art. 15 ust. 5 1 6 — jakby nie dostrzegata faktu istnienia i
obowiazywania przepisow szczegodlnych (odrgbnych), regulujacych mig-
dzy innymi takze zasady koncesjonowania dziatalnosci gospodarczej w
pozostatym zakresie, w szczegdlnosci owych ,,zasad” ani nie zmienia, ani
nie uchyla. Zgodzi¢ nalezy si¢ w zwiazku z powyzszym z J. Sommerem,
ze zamieszczenie art. 15 ust. 51 6 p.d.g. jest calkowicie niezrozumiate®.

Zastanawiajac si¢ nad odpowiedzig na powyzsze pytania, mamy do
wyboru jedno z dwoch mozliwych wyjs$é: po pierwsze — przepisy zamiesz-
czone w rozdziale 3 ustawy, a nie w odrgbnych ustawach, okreslaja zasady
koncesjonowania dziatalno$ci gospodarczej, o ktorej mowa w art. 14 ust.
1pkt1,2,3,4,517p.d.g.; po drugie — przepisy zamieszczone w rozdziale

3Dz.U. z 1994 r. Nr 127, poz. 627 ze zm.

4Dz.U. 7z 1992 r. Nr 7, poz. 34 ze zm.

Por.J.Sommer, K.Stoga, R.Potrzeszcz, Prawo dzialalnosci gospodarczej.
Komentarz, Warszawa 2000, s. 74.
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3 ustawy okreslaja zasady koncesjonowania kazdej dziatalnoSci gospodar-
czej, chyba ze zasady takie okreslone zostaly w odniesieniu do konkretnej
dziatalnoéci w odrebnej ustawie. Na gruncie ustawy obydwa wyjscia sa
mozliwe do przyjecia, chociaz kazde, z r6znych zreszta powodow, budzi
pewne zastrzezenia.

Za pierwszym przemawia przede wszystkim zamieszczenie w art. 15
ustepow 5 1 6. Pewne znaczenie posiadaja takze art. 14 ust. 3, art. 15 ust.
11 art. 98 ust. 1 p.d.g., zwlaszcza tre$¢ ostatniego wskazuje, ze tylko
uregulowania dotyczace udzielania koncesji oraz informacji i dokumentow
wymaganych do ztozenia wniosku o udzielenie koncesji maja by¢, po wejsciu
ustawy w zycie, zamieszczane w ustawach odrgbnych. Trzymajac sig Scisle
tego przepisu, nalezy przyjac, ze uregulowania odnoszace si¢ do pozosta-
lych kwestii koncesjonowania dzialalnoéci gospodarczej zostaty zamiesz-
czone w ustawie. Argumentem na ,,nie” jest wspomniany wyzej fakt ist-
nienia ustaw szczegdlnych (odrgbnych). Wiasnie ten argument sprawit, ze
J. Sommer doszedt do wniosku, iz ,,W zakresie ich regulacji (chodzi o
ustawy szczegdlne — dopis. W. K.) przepisy komentowanej ustawy nie
znajduja zastosowania nie tylko ze wzgledu na zasadg lex specialis, ktora
glosi, ze przepisy ustawy ogdlnej pdzniejszej nie usuwaja przepisow ustaw
szczegolnych wezesniejszych, ale takze dlatego, ze ustawy te precyzuja
warunki, kryteria oraz tryb koncesjonowania w dostosowaniu do specyfiki
regulowanej dziatalnosci’. Nie podejmujac dyskusji na ten temat, nalezy
zauwazy¢, Ze stanowczy ton cytowanego wyzej pogladu nie znajduje uza-
sadnienia m.in. w $wietle art. 15 ust. 1 p.d.g., czego autor zdaje si¢ nie
dostrzegac.

Inne rozwiazanie proponuje C. Kosikowski’, zadaniem ktorego, skoro
nie uchylono obowiazujacych przepisow o trybie koncesjonowania we
wszystkich pozostatych dziedzinach objgtych koncesjonowaniem (chodzi o
dziedziny wskazane w art. 14 ust. 1 pkt 1,2, 3,4, 517 p.d.g. — dopis. W.
K., ,....wobec tego rownolegle beda obowiazywaé nowe zasady i tryb
koncesjonowania okre§lone w Prawie dziatalnosci gospodarczej oraz do-
tychczasowe zasady ustalone w odrebnych ustawach™. Moim zdaniem,

% Jw., s. 691 119.

7C.Kosikowski, Nowa ustawa o dzialalnosci gospodarczej, PiP 2000, nr 1, s. 3
i nast.

8 Op. cit., s. 13.
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réownoleglego — w sensie dostownym — stosowania przepisow poprzednich
i nowych nie da si¢ pogodzi¢ z zasada racjonalnosci prawa, w zwiazku z
czym w innym miejscu uznalem jako najlepsze rozwiazanie nowelizacje
ustawy’. Obecnie poglad ten czesciowo koryguje.

Z kolei za drugim wyj$ciem silnie przemawia zamiar projektodawcow!'®
i ustawodawcy calosciowego i petnego uregulowania problematyki podej-
mowania i wykonywania dziatalno$ci gospodarczej oraz konieczno$é
dostosowania przepisow do wymagan wspotczesnego rynku, a takze stan-
dardow obowiazujacych w Unii Europejskiej!!. Oczywiscie, nie nalezy
abstrahowac¢ od tego, czy 6w zamiar powiodt si¢ i w jakim zakresie. Nie
bez znaczenia jest okolicznos¢, ze uregulowania zamieszczone w ustawach
szczegolnych (odrgbnych) nie w pelni pokrywaja si¢ z przepisami ustawy
zar6wno w sensie ideologii prawa, jak i jego tre§ci. W szczeg6Inosci nie
wszystkie ustawy szczegdlne prezentuja si¢ jako regulacje zupehe, niekto-
re jedynie fragmentarycznie normuja wybrane zagadnienia; poza tym mig-
dzy uregulowaniami zamieszczonymi w tych ustawach wystepuja roéznice
uzasadnione specyfika materii. Wasnie fragmentaryczno$¢ i niejednolito$¢
regulacji uzasadniatly potrzebg uchwalenia ustawy. Mowiac krotko, prze-
pisom ustawy nalezy da¢ pierwszenstwo, a wyjatki od tej zasady okreslaja
art. 15 ust. 1, 51 6 oraz art. 17 ust. 1 pkt 4 p.d.g. Zasadno$¢ powyzszej
reguly interpretacyjnej podwaza fakt obowiazywania ustaw szczego6lnych,
0 CZym wspomniano wyzej.

Najlepszym rozwigzaniem zaistniatej sytuacji bylaby, jak si¢ wydaje,
interwencja ustawodawcy, tj. nowelizacja ustawy albo dokonanie zmian w
ustawach szczeg6lnych. Poki to jednak nie nastapi, praktyka powinna otrzy-
mac wyrazng wskazowke, jak nalezy postgpowac po wejsciu ustawy w
zycie. Otdz, zdajac sobie sprawe z kontrowersyjnosci pogladu, nalezy mimo
to przyjac, iz przepisy ustawy okreslaja zasady koncesjonowania dziatal-
nosci gospodarczej, wspolne dla dziedzin wymienionych w art. 14 ust. 1

 Por. W.Kubala, Regulacja dzialalnosci gospodarczej, Radca Prawny 2000, nr 4,
s. 19-20.

10 Por. Uzasadnienie do projektu ustawy — Prawo dziatalnosci gospodarczej, s. 1-2.

1 Por. W.Kubala, Prawo dzialalnosci gospodarczej, Monitor Prawniczy 2000, nr
3, 5. 139; te go z, Zasady ogolne podejmowania i wykonywania dziatalnosci gospodar-
czej, Radca Prawny 2000, nr 3, s. 6.
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pkt 1,2, 3,4, 517 p.d.g., natomiast przepisy zamieszczone w ustawach
szczegblnych (odrebnych) nalezy stosowag, jezeli ,,stanowic¢ beda inaczej”,
chyba ze byloby to niezgodne z ustawa.

2. Ustawa nie definiuje pojgcia koncesji, nie czynia tego rowniez ustawy
odrebne. Jak wynika z uzasadnienia projektu ustawy'?, przyjeto znaczenie
tego pojecia dominujace w doktrynie, wedtug ktorej przez koncesj¢ rozumie
si¢ akt zgody na podjecie dziatalnosci gospodarczej w sferze objetej badz
wylacznos$cia, badz wlasno$cia panstwa'®. Przyjety w ustawie model kon-
cesji jest podobny do typu austroniemieckiego', charakteryzujacego si¢
rezygnacja panstwa, przybierajaca posta¢ aktu administracyjnego, z za-
strzezonych uprawnien na rzecz innego podmiotu (przedsigbiorcy) i zare-
zerwowaniu prawa kontroli prowadzonej przez niego dziatalnosci.

Doktryna'® rozroznia koncesje w znaczeniu $cistym oraz pozwolenie
administracyjne, czgsto nazywane rowniez koncesja. Koncesja w znacze-
niu Scistym to — najkrocej rzecz biorac — konstutywny akt administracyjny
przyznajacy koncesjonariuszowi pewien zakres administracji publicznej w
celu wykonywania jej we wlasnym imieniu. Natomiast pozwolenie to
uprawnienie do wykonywania okreslonej dziatalno$ci na warunkach okre-
slonych prawem. W obydwdch przypadkach panstwo zastrzega sobie pra-
wo kontrolowania (nadzoru) przestrzegania warunkéw wykonywania dzia-
falnosci. Nie wszyscy przedstawiciele doktryny podkres$laja potrzebe
réznicowania koncesji i zezwolenia, np. w przeciwienstwie do C. Kosikow-
skiego'é, M. Zdyb'” nie dostrzega istnienia specjalnych przestanek, ktore
wskazywatyby na konieczno$¢ eksponowania roznic pomigdzy koncesjami

12 Uzasadnienie..., s. 6.

B Por. np. C. K osik owski, Koncesja w prawie polskim, Krakow 1996, s. 26 i nast.;
W.Kubala, Prawo dzialalnosci gospodarczej, Warszawa 2000, s. 98 i nast.

4 Por. B.Nadzieja, Koncesja typu francuskiego, austroniemieckiego i w prawie
polskim, Glosa 1989, nr 10,s. 10inast.;E.Bieniek-KoronkiewiczJ. Siemczy-
to-Chlabicz, Reglamentacja dziatalnosci gospodarczej w ustawie prawo dziatalnosci
gospodarczej, PPH 2000, nr 6, s. 30 i nast.

15 Por. przepisy 11, 131 14 orazJ. Bork o w s k i, Glosa do wyroku SN z dnia 5.08.1998 r.
III RN 34/98, OSP 1999, nr 7-8, s. 123.

16 Por. przypis 13, s. 26 i nast.

" M.Z dyb, Publiczne prawo gospodarcze, wyd. 11, Zakamycze 1998, s. 166.
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a innymi decyzjami zezwalajacymi na podjecie dziatalnosci gospodarczej.
Autor ten dodaje, ze ,,szukanie jako$ciowej roéznicy pomig¢dzy zezwolenia-
mi i koncesjami jest bardzo trudne, a niejednokrotnie wrecz niemozliwe”'®,
Moim zdaniem, w tym sporze racj¢ nalezy przyznac tym przedstawicielom
doktryny, ktorzy nie tylko dostrzegaja takie roznice, ale 1 uzasadniaja de
lege lata potrzebe ich wystgpowania'®.

Udzielenie, odmowa udzielenia, zmiana i cofnigcie koncesji lub ogra-
niczenie jej zakresu w stosunku do wniosku nast¢puje w drodze decyzji
administracyjnej (art. 15 ust. 2 p.d.g.). Koncesji udziela si¢ na czas ozna-
czony, nie krétszy niz 2 lata i nie dtuzszy niz 50 lat (art. 15 ust. 3 p.d.g.).
Zamiar udzielenia, zmiany lub cofnigcia koncesji na prowadzenie dziatal-
nosci gospodarczej w zakresie wytwarzania i obrotu materiatami wybucho-
wymi, bronig i amunicjg oraz wyrobami o przeznaczeniu wojskowym lub
policyjnym wymaga opinii Ministra Obrony Narodowe;j (art. 15 ust. 4 p.d.g.).

Ustawa nie okresla tresci (zawartosci) koncesji, tj. nie precyzuje ele-
mentéw (postanowien) sktadowych koncesji. Jest to przedmiot regulacji
przepisow szczegblnych (por. np. art. 22-25 prawa geologicznego i gorni-
czego, art. 37 prawa energetycznego).

3. Przez okreslenie koncedent nalezy rozumie¢ organ administracji rza-
dowej Iub organ jednostki samorzadu terytorialnego upowazniony na pod-
stawie ustawy do udzielania, odmowy udzielenia, zmiany i cofania koncesji
(art. 4 pkt 1 p.d.g.). Organem takim jest minister wlasciwy ze wzgledu na
przedmiot dziatalnosci podlegajacej koncesjonowaniu, chyba ze przepis
odrebnej ustawy stanowi inaczej (art. 15 ust. 1 i art. 62 ust. 1 pkt 1 p.d.g.).
Stosownie do powyzszego (a wigc ,,inaczej’”’), w zakresie odnoszacym si¢
do koncesjonowania dziatalno$ci polegajacej na wytwarzaniu, przetwarza-
niu, magazynowaniu, przesytaniu, dystrybucji i obrotu paliwami i energia
organem koncesyjnym jest Prezes Urzedu Regulacji Energetyki®, a do

8 Jw., s. 167.

19 Por. przypis 15, a ponadto: W. K ub al a, Regulacja dziatalnosci gospodarczej, Radca
Prawny 2000, nr 4, s. 15 i 16; te go z, Zezwolenia na wykonywanie dziatalnosci 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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dziatalnosci polegajacej na rozpowszechnianiu programéw radiowych i
telewizyjnych — Przewodniczacy Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji?'.

Z brzmienia art. 4 pkt 1 p.d.g. nalezaloby wyciagna¢ wniosek, ze
kompetencja organu koncesyjnego obejmuje wylacznie udzielanie, odmowe
udzielenia, zmiang i cofnigcie koncesji. Wyliczenie to ma tylko pozornie
charakter zamknigty. Do wymienionych uprawnien ustawa dodata bowiem
w art. 20 ust. 1 ograniczenie zakresu koncesji w stosunku do wniosku, a
w art. 22 ust. 3 takze zmiang zakresu koncesji ze wzgledu na zagrozenie
obronnosci i bezpieczenstwa panstwa lub innego waznego interesu publicz-
nego; z punktu widzenia czystosci konstrukeji wymieni¢ nalezy rowniez
uprawnienia kontrolne (art. 21 p.d.g.). Pominigcie w art. 4 pkt 1 p.d.g.
uprawnien kontrolnych da si¢ usprawiedliwi¢, za$ zmiana zakresu koncesji,
o ktorej mowa w art. 22 ust. 3 p.d.g., miesci si¢ w formule art. 4 pkt 1 p.d.g.,
natomiast nieuwzglednienie ograniczenia zakresu koncesji nalezy potrak-
towac jako wyrazne przeoczenie.

4. Koncesjonariuszem jest — ceferis paribus — osoba uprawniona na
warunkach okreslonych przepisami prawa lub szczegdlnych warunkach
oznaczonych przez koncedenta do wykonywania dziatalnosci gospodarczej
wymagajacej koncesji. Najkrocej rzecz ujmujac: to przedsigbiorca posia-
dajacy koncesj¢. Do czasu uzyskania koncesji mamy do czynienia z ,,wnio-
skodawca” (art. 18 pkt 1 i art. 24 ust. 4 pkt 2 p.d.g.), ,,przekazujacym
informacje¢” (art. 19 ust. 4 p.d.g.) Iub ,,zainteresowanym” (art. 16 ust. 2
p.d.g.). Wymienione osoby nabywaja status koncesjonariusza z chwila
uzyskania koncesji, a traca go z chwila cofnigcia koncesji. Warunkiem sine
qua non podjecia dzialalno$ci gospodarczej, w tym dziatalno$ci koncesjo-
nowanej, jest uzyskanie wpisu do rejestru przedsigbiorcow (art. 7 ust. 1
p.d.g).

Ustawa nie wymaga od koncesjonariusza osobistego wykonywania
dziatalnosci gospodarcze;j. Jest on jednak obowiazany zapewnic, aby taka
dziatalno$¢ wykonywata osoba legitymujaca si¢ posiadaniem odpowied-
nich uprawnien, okre§lonych przepisami szczegélnymi (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 dziatalnos$ci gospodarczej
przymiotu kategorii pojeciowej moze budzi¢ watpliwosci. Jednakze ze wzgle-
du na ich znaczenie?, o czym przekonuje chocby ilo$¢ przepiséw poswieg-
conych ,,warunkom”, a takze z uwagi na walor syntetycznos$ci tego pojecia,
dokonany zabieg klasyfikacyjny wydaje si¢ uprawniony.

Podstawowe w tym wzgledzie znaczenie ma art. 14 ust. 3 p.d.g., zgod-
nie z ktorym zakres 1 warunki wykonywania dziatalno$ci gospodarczej
podlegajacej koncesjonowaniu okreslaja przepisy odrgbnych ustaw. Przepis
ten brany dostownie wyklucza a /limine sytuacje, aby w ustawie mogty by¢
zamieszczone przepisy okreslajace warunki wykonywania takiej dziatalno-
$ci gospodarczej. Niestety, jest inaczej. Oto art. 16 ust. 1 p.d.g. wyraznie
stanowi, ze organ koncesyjny moze okresli¢ w koncesji szczegdlne warunki
wykonywania dziatalno$ci gospodarczej objetej koncesja. Owe ,,szczegol-
ne warunki” majg identyczna moc prawna jak warunki okreslone odrgbny-
mi ustawami, np. fakt ich nierespektowania moze skutkowaé¢ odmowa
udzielenia koncesji lub jej cofnigciem (por. art. 20 ust. 1 pkt 1 i art. 22 ust.
2 pkt 1 p.d.g.).

Uregulowania odnoszace si¢ do ,,warunkow” nastreczaja wiele watpli-
wosci z innego jeszcze powodu, mianowicie z uwagi na r6znorodnos¢
okreslen wystepujacych obok wyrazu ,,warunki”. Zamyst ustawodawcy,
aby w ten spos6ob dookresli¢, o jakie konkretne ,,warunki” chodzi w danym
przepisie, zupehie si¢ nie powiodt. Efekt jest taki, ze przepisy sa nieko-
munikatywne, niejednoznaczne i niespdjne wewngtrznie, co nie pozostanie
bez wplywu na praktyke ich stosowania®.

Zgodnie z art. 15 ust. 2 p.d.g., udzielenie, odmowa udzielenia, zmiana
i cofnigcie konces;ji lub ograniczenie jej zakresu w stosunku do wniosku
nastgpuje w drodze decyzji administracyjnej. Sprawy wymienione w tym
przepisie naleza do kategorii ,,indywidualnych spraw” w rozumieniu art.
1 k.p.a., a wigc spraw rozstrzyganych w postgpowaniu normowanym prze-
pisami kodeksu postgpowania administracyjnego.

2 Por. W.Kubala, Regulacja dzialalnosci gospodarczej..., s. 21.
2 Por. W.Kubala, Zezwolenie..., s. 419-420.
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II1. Zasady koncesjonowania dzialalnosci gospodarczej

1. Uwagi ogolne

Na wstepie wypada uczyni¢ zastrzezenie, ze zasad koncesjonowania
nie nalezy utozsamiac z zasadami podejmowania i wykonywania dziatal-
nosci gospodarczej*, przede wszystkim z uwagi na inny przedmiot odnie-
sienia obydwu rodzajow ,,zasad”, a takze odmienny poziom generalizacji.
Podstawg rekonstrukcji danej zasady koncesjonowania bedzie przepis (prze-
pisy) zamieszczony w rozdziale 3 ustawy, formutujacy ogolna regule praw-
na, np. udzielenie koncesji na wniosek zainteresowanego przedsigbiorcy.
Omawiajac poszczeg6lne ,,zasady”, skoncentrujmy uwage na nowych roz-
wigzaniach zawartych w ustawie oraz na kwestiach nasuwajacych zastrze-
zenia 1 watpliwosci.

Zasady koncesjonowania odnosza si¢ do dzialalnosci gospodarczej
wykonywanej w zakresie:

1) poszukiwania lub rozpoznawania zt6z kopalin, wydobywania kopa-
lin ze zt6z, bezzbiornikowego magazynowania substancji oraz sktadowa-
nia odpadoéw w gorotworze, w tym w podziemnych wyrobiskach gorni-
czych,

2) wytwarzania i obrotu materiatami wybuchowymi, bronia i amunicja
oraz wyrobami 1 technologia o przeznaczeniu wojskowym lub policyjnym,

3) wytwarzania, przetwarzania, magazynowania, przesytania, dystry-
bucji i obrotu paliwami i energia,

4) ochrony 0s6b i mienia,

5) transportu lotniczego oraz wykonywania innych ustug lotniczych,

6) budowy i eksploatacji albo wytacznie eksploatacji autostrad ptatnych
oraz drog ekspresowych, do ktorych stosuje sig przepisy o uutostradach
platnych,

7) zarzadzania liniami kolejowymi oraz wykonywania przewozow
kolejowych,

8) rozpowszechniania programow radiowych i telewizyjnych.

Ustawa znacznie ograniczyta, w porownaniu z u.d.g., zakres koncesjo-
nowania dziatalno$ci gospodarczej, eo ipso obszar dziatania owych ,,za-
sad”.

2 Por. W.Kubala, Zasady ogdlne..., s. 6 i nast.
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2. Uznanie administracyjne

Na pierwszym miejscu wérod ,,zasad” wymieni¢ nalezy udzielanie
koncesji przez organ koncesyjny w oparciu o uznanie administracyjne. Znaczy
to, ze organ moze, ale nie musi udzieli¢ koncesji. Uznaniowosci nie wolno
utozsamiac z dowolnoscia. Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego:
,,Dyspozycja normy prawnej przewidujaca, ze organ moze wydac decyzje,
nadaje jej charakter uznaniowy. Decyzje takie sa wytaczone spod kontroli
sadowej w zakresie, w jakim organ administracyjny, ksztattujac ich tre§¢
— kieruje si¢ uznaniem w granicach przyznanych mu w stosownych prze-
pisach prawa materialnego” (wyrok z dnia 28.06.1982 r. SA/Wr 254/62)%.

W innym wyroku NSA stwierdzit: ,,Organ administracji dziatajacy na
podstawie przepisow prawa materialnego przewidujacego uznaniowy cha-
rakter rozstrzygnigcia jest obowiazany (...) zalatwic sprawe w sposob zgodny
ze stusznym interesem obywatela, jeZeli nie stoi temu na przeszkodzie interes
spoteczny ani nie przekracza to mozliwosci organu administracji wynika-
jacych z przyznanych mu uprawnien i srodkow” (wyrok z dnia 11.08.1981 r.
SA/Wr 810/81)%.

Granice uznania wyznacza prawo. Jesli chodzi o ustawg, to wedhug art.
20 ust. 1 organ koncesyjny moze odmowic udzielenia koncesji (ograniczy¢
jej zakres):

a) gdy przedsigbiorca nie spetnia warunkow wykonywania dziatalno$ci
gospodarczej objetej koncesja okreslonych w ustawie lub szczegolnych wa-
runkow podanych do wiadomosci przedsigbiorcom w trybie art. 16 lub art.
19 ust. 1 p.d.g.,

b) ze wzgledu na zagrozenie obronnosci lub bezpieczenstwa panstwa?’,

¢) ze wzgledu na inny wazny interes publiczny,

2 ONSA 1982, nr 1, poz. 62.

% ONSA 1981, nr 1, poz. 57.

7 Odnotowa¢ nalezy, ze ustawa nie jest konsekwentna w potraktowaniu zagrozenia
obronnosci i bezpieczenstwa panstwa. O ile przepis art. 20 ust. 1 pkt 2 p.d.g. ma postaé
alternatywy —do ,,odmowy” wystarczy zagrozenie obronnosci lub bezpieczenstwa panstwa,
to zgodnie z przepisami art. 22 ust. 3 p.d.g. cofnigcie lub zmiana koncesji nastgpuje (m.in.)
W razie zagrozenia obronnosci i bezpieczenstwa panstwa, a wigc w sytuacji rownoczesnego
zagrozenia dwoch interesow. Identyczna konstrukcje ma art. 21 ust. 1 pkt 3, art. 41 ust. 1
pkt 3 iart. 41 ust. 1 pkt 3 i art. 50 ust. 1 pkt 3 p.g.d.
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d) jezeli w wyniku przeprowadzonej rozprawy administracyjnej, pro-
wadzonej w zwiazku ze ztozeniem wnioskow przez kilku przedsigbiorcow,
udzielono koncesji innemu przedsigbiorcy lub przedsigbiorcom.

Okreslenie granic uznaniowosci w cytowanym przepisie nastapito przy
uzyciu wyrazen niedookreslonych, co wyznacza dos¢ duzy zakres luzu
interpretacyjnego i decyzyjnego. Przepis art. 20 ust. 1 p.d.g. ogranicza jednak
mozliwo$¢ wydania decyzji odmownej do przypadkow w nim wskazanych,
co upowaznia do twierdzenia, ze rozstrzygnigcie organu ma charakter decyzji
zwigzanej, a nie swobodnej*.

Na tle rozwiazan przyjetych w ustawach odrgbnych, rozstrzygnigcie
organu moze mie¢ zarowno charakter decyzji uznaniowej, jak i zwiazane;.
Pozostajac w zgodzie z przyjetym wyzej stanowiskiem co do stosunku
wzajemnego przepisOw ustawy oraz przepisow zamieszczonych w odreb-
nych ustawach, a takze uznajac spor o charakter decyzji koncesyjnych za
majacy praktycznie ograniczone znaczenie, nalezy przyjac takze w oma-
wianym zakresie pierwszenstwo przepiséw ustawy przed regulacjami
odnoszacymi si¢ do wykonywania poszczegolnych rodzajow dziatalnosci
gospodarczej. Powyzsza dyrektywa interpretacyjna znajduje silne oparcie
w konstytucyjnej zasadzie panstwa prawa. W razie konfliktu interesow nie
w kazdym przypadku pierwszenstwo przed interesem indywidualnym na-
lezy da¢ interesowi publicznemu®. Prawo gwarantujace wolno$¢ dziatal-
nosci gospodarczej musi by¢ interpretowane w sposob urzeczywistniajacy
owa,,wolnos¢”, a wigc w sposob podchodzacy rygorystycznie do odstepstw
czy ograniczen wspomnianej zasady. W tym kontekscie wypada jedynie
przypomniec, ze ustawa gwarantuje znacznie szerszy zakres korzystania z
wolnosci gospodarczej niz przepisy ustanowione w okresie gospodarki
scentralizowanej.

3. Whiosek o udzielenie koncesji
Udzielenie koncesji nastgpuje na wniosek przedsigbiorcy (art. 17 ust.
1 p.g.d.). Wniosek powinien zawieraé:

# Por. B.Jaworska-De¢bska, Charakter prawny koncesji na dziatalnos¢ gospo-
darczq, czgs¢ 1111, PUG 1994, nr 3,s. 7inr4,s. 7; J.Sommer, K. Stoga, R.Po-
trzeszcz, Prawo dziatalnosci..., s. 102: RW.Kaszubski, M. Olszak, Koncesja a
zasada wolnosci gospodarczej, Glosa 1988, nr 7, s. 4.

2 Por. wyrok SN z dnia 18.11.1993 r. IIl ARN 49/93 (nie publ.).
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a) oznaczenie przedsigbiorcy, jego siedzibg i adres,

b) numer w rejestrze przedsigbiorcow,

¢) okreslenie rodzaju i1 zakresu wykonywania dziatalno$ci gospodar-
czej, na ktora ma by¢ udzielona koncesja,

d) informacje okreslone w przepisach odrebnych.

Do wniosku nalezy dotaczy¢ dokumenty okreslone w odrgbnych usta-
wach oraz w przepisach wydawanych przez ministra wlasciwego ze wzgle-
du na przedmiot dziatalnosci gospodarczej podlegajacej koncesjonowaniu,
wskazujace na mozliwos$¢ spetnienia warunkéw technicznych i organiza-
cyjnych zapewniajacych prawidlowe wykonywania dziatalnosci objetej
koncesja oraz wskazujace na posiadanie mozliwosci jej finansowania.

Zgodnie z art. 4 pkt 7 p.d.g., przez ,,oznaczenie przedsigbiorcy” nalezy
rozumie¢ firme lub nazwe przedsigbiorcy ze wskazaniem formy prawnej,
aw przypadku osoby fizycznej — imi¢ i nazwisko przedsigbiorcy oraz nazwe,
pod ktora wykonuje dziatalno$¢ gospodarcza. Trzeba wyrazi¢ przekonanie,
ze wskazany przepis wyprostuje i ujednolici praktyke w omawianym za-
kresie, uksztaltowana pod rzadami poprzedniej ustawy, ktorej art. 12 ust.
2 sprzyjal zamiennemu postugiwaniu si¢ pojeciem ,,nazwa” i ,,firma”*.

Zauwazy¢ wypada, Ze istotne znaczenie w tym kontek$cie ma art. 7 ust.
1 p.d.g., wedlug ktorego przedsigbiorca moze podjac dziatalnos¢ gospodar-
cza dopiero po uzyskaniu wpisu do rejestru przedsigbiorcow, prowadzone-
go w systemie informatycznym przez wlasciwe sady rejonowe zwane sa-
dami rejestrowymi (por. art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 20 sierpnia 1997 r. o
Krajowym Rejestrze Sadowym)>!.

Przyjrzyjmy sig blizej niektorym kwestiom wytaniajacym si¢ na tle art.
17 ust. 1 p.d.g. Okreslenie ,,rodzaj i zakres wykonywania dziatalno$ci” nie
jest catkowicie jasne glownie dlatego, Zze ustawa poshuguje si¢ réznymi
nazwami, nie bedacymi synonimami. Taki stan rzeczy rodzi pytanie, czy
,,rodzaj dziatalno$ci” (art. 17 ust. 1 pkt 3 p.d.g.) 1,,dziedzina dziatalno$ci”
(art. 14 ust. 2 p.d.g.) oraz ,,zakres dziatalnosci” (art. 14 ust. 1, art. 17 ust.
1 pkt 3 p.d.g.) i ,,zakres koncesji” (art. 20 ust. 1 p.d.g.) znacza to samo,
czy tez ich desygnaty sg rozne. Kierujac si¢ — poki co — intuicja i najprost-
szymi skojarzeniami, nalezatoby przyjaé, ze art. 14 ust. 1 p.d.g. wymienia

30 Por. przypis 19 oraz powolane w tym opracowaniu publikacje i orzeczenia sadowe.
31 Dz.U. Nr 121, poz. 769 ze zm.
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dziedziny dzialalnosci wymagajace koncesji, za$ art. 17 ust. 1 pkt 3, mowiacy
0 ,,rodzaju”, ma na mysli odmian¢ dziatalno$ci wystgpujaca w obrebie
danej dziedziny, np. w ramach dziedziny wymienionej w art. 14 ust. 1 pkt
1 p.d.g. wystepuja takie rodzaje dziatalnosci, jak poszukiwanie zt6z kopa-
lin, bezzbiornikowe magazynowanie substancji itp. Tym samym znaczenia
wyrazenia ,,zakres dziatalno$ci”, wystepujacego w art. 14 ust. 1 i w art.
17 ust. 1 pkt 3, nie pokrywatyby si¢ ze soba, za$ ,,zakres koncesji” 1,,zakres
dziatalnosci” (art. 17 ust. 1 pkt 3 p.d.g.) méwitby o tym samym. Zapewne
zycie zweryfikuje stusznos$¢ prezentowanego zapatrywania. Wazniejszym
jest jednak co innego, otdz brak precyzji i wewnegtrznej spojnosci moze
sprzyja¢ w praktyce naduzywaniu przez ograny koncesyjne instytucji kon-
troli wstgpnej wnioskow o udzielenia koncesji (por. art. 18 p.d.g.) i w efekcie
prowadzi¢ do odmowy udzielenia koncesji lub ograniczenia jej zakresu (art.
20 ust.1 p.d.g.).

Takze z wystepujacym w art. 17 ust. 1 pkt 4 pojgciem ,,informacje”
taczy¢ si¢ moga watpliwosci, a to z powodu odestania do przepiséw od-
rebnych ustaw. Jako ,,odrgbne” traktowac nalezy tzw. ustawy koncesyjne,
ktore w obecnym ksztalcie nie w petni czynia zado$¢ wymaganiom ustawy
— Prawo dziatalnosci gospodarczej, w zwiazku z czym art. 98 ust. 1 p.d.g.
postanawia, ze jezeli do dnia wejscia ustawy w zycie nie zostang ustawowo
okreslone (m.in.) informacje wymagane do ztozenia wnioskéw o udziele-
nie* koncesji, z mocy prawa wygasa obowiazek uzyskania koncesji. Ko-
mentatorzy* ustawy zauwazyli, ze przepis art. 98 ust. 1 p.d.g. odnosi si¢
tylko do dwéch rodzajow dziatalnosci gospodarczej, okreslonych w art. 14
ust. 1 pkt 2 1 5. Stawiaja z tej racji pytanie ogolniejszej natury, jaka jest
rola ustawy w stosunku do przepisow odrgbnych ustaw, regulujacych wy-
konywanie poszczegolnych rodzajow dziatalnoéci objetych koncesja, w
szczegOInoscei czy mozliwe jest stosownie przepiséw ustawy tylko wtedy,
gdy ustawy szczegotowe odwotuja si¢ do ich postanowien. Deklarujac
poparcie dla takiego stanowiska zaznaczaja w konkluzji: ,,Postanowienia
ustawy (...) znajduja zastosowanie, gdy nie ma uregulowania okre§lonych

32 Zwrdci¢ nalezy uwage na fakt, ze przepis ten postuguje sie pojeciem ,,wydanie”, co
jestjezykowym niedopatrzeniem, bowiem wiasciwym w tym przypadku terminem jest ,,uzy-
skanie”.

B Por.J.Sommer,K.Stoga, R.Potrzeszcz, jw.,s. 74, 119 1 267.
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spraw w ustawach szczegdtowych odnoszacych si¢ do dziatalno$ci gospo-
darczej**. Pomijajac kwestig, ze tre$¢ deklaracji rozmija si¢ z konkluzja,
zauwazy¢ wypada, iz zaproponowane rozwiazanie sytuacji prawnej, jaka
w zwiazku z art. 98 p.d.g. zaistnieje po wejsciu ustawy w zycie, pokrywa
si¢ W znacznej czgsci z pogladem prezentowanym w niniejszym opraco-
waniu.

4. Kontrola koncesjonowanej dzialalnosci gospodarczej

Uprawnienia kontrolne organu koncesyjnego sa immanentnie zwiazane
z istota przyjgtego przez ustawg modelu koncesjonowania dziatalnosci
gospodarczej (por. uwagi dot. koncesji). Przepisy wyr6zniaja kontrole
wstepna (art. 18 p.d.g.) oraz kontrolg zasadnicza (art. 21 p.d.g.). Rdznia
si¢ one przedmiotem i zakresem kontroli oraz ujgciem uprawnien organu
koncesyjnego. Przyjrzyjmy sig blizej tym zagadnieniom.

1) Kontrola wstgpna, wykonywana przed podjgciem decyzji w sprawie
wydania koncesji, ustawa obejmuje:

a) dokumentacje poswiadczajaca, iz wnioskodawca spelnia warunki
okreslone przepisami prawa, wymagane do wykonywania okreslonej dzia-
alnosci gospodarczej; stwierdzenie braku w tym wzgledzie obliguje organ
koncesyjny do wezwania wnioskodawcy, aby uzupetnit w wyznaczonym
terminie wymagane dokumenty;

b) fakty podane we wniosku, podlegajace sprawdzeniu w celu stwier-
dzenia, czy wnioskodawca spetnia warunki wykonywania dziatalnosci
gospodarczej objetej koncesja.

Co sig tyczy kwestii ,,dokumentow”, nalezy zwroci¢ uwage na niezgra-
nie przepiséw. Otoz art. 17 ust. 2 p.d.g. wyraznie stanowi, iz do wniosku
nalezy dotaczy¢ dokumenty okreslone w odrgbnych ustawach oraz w prze-
pisach wydanych, w drodze rozporzadzenia, przez ministra wlasciwego ze
wzgledu na przedmiot dziatalnos$ci gospodarczej podlegajacej koncesjono-
waniu. Takie ujecie ktoci si¢ skadinad ze stuszng zasada sformutowana w
art. 98 ust. 1 p.d.g., zgodnie z ktéra dokumenty wymagane do zlozenia
whniosku o udzielenie koncesji musza by¢ okreslone w ustawie, przy czym
jesli to nie nastapi do dnia wejécia ustawy w zycie, z mocy prawa wygasa
obowiazek uzyskania koncesji. Niesposob pogodzié ze soba przepis art. 17

#* Op. cit., s. 119.
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ust. 213 z art. 98 ust. 1 p.d.g. —to po pierwsze; po drugie —jakie dokumenty
ma na mysli art. 18 pkt 1 p.d.g.: okre$lone ustawa czy ustawa i rozporza-
dzeniem wydanym na podstawie art. 17 ust. 3 p.d.g. Na podstawie przy-
toczonych przypisow kazda z tych ewentualnosci jest uzasadniona, co jednak
nie moze cieszy¢.

2) Kontrola zasadnicza, ktérej przedmiotem jest dziatalno$¢ gospodar-
cza, zostala przez ustawg szerzej potraktowana. Jej zakres obejmuje:

a) zgodno$¢ wykonywanej dziatalno$ci z udzielona koncesja,

b) przestrzeganie warunkéw wykonywania dziatalno$ci gospodarczej,
o ktérych mowa w art. 14 ust. 3 i art. 16 ust. 1,

¢) obronnos¢ i bezpieczenstwo panstwa, ochrong bezpieczenstwa lub
dobr osobistych obywateli lub innego waznego interesu publicznego (art.
21 ust. 1 p.d.g.).

Sposob okreslenia zakresu kontroli zasadniczej rowniez nasuwa pewne
watpliwoéci i uwagi krytyczne. Godne podkreslenia i aprobaty jest unor-
mowanie, wedlug ktérego warunki wykonywania dzialalnosci gospodar-
czej musza by¢ okreslone w ustawie (art. 14 ust. 3 i art. 98 ust. 1 p.d.g.).
Na tym tle upowaznienie organu koncesyjnego do okreslania ,,szczeg6l-
nych warunkow” (art. 16 ust. 1 p.d.g.) musi wywotywac zastrzezenia chocby
dlatego, ze aktywno$¢ organdw w tej mierze moze obrocié si¢ przeciwko
swobodzie przedsigbiorczosci. Innego rodzaju watpliwosci tacza sig z kon-
trola obejmujaca obronnos¢ i pozostale interesy wymienione w art. 21 ust.
1 pkt 3 p.d.g. Przepis ten postuguje si¢ pojeciami niedookreslonymi, ktore
ze swej istoty rozszerzaja zakres uznaniowosci w sprawach dotyczacych
udzielenia i cofnigcia (zmiany) koncesji.

W tym miejscu wspomnie¢ nalezy jeszcze o dwdch istotnych kwestiach:
o uprawnieniach kontrolnych organéw gminy oraz o kontroli dziatalno$ci
wykonywanej przez oddziaty i przedsigbiorstwa przedsigbiorcow zagra-
nicznych. W odniesieniu do pierwszej kwestii art. 62 ust. 1 pkt 2 w zw. z
art. 63 p.d.g. stanowi, Ze organ gminy przeprowadza kontrolg przestrzega-
nia przepisow prawa przez przedsigbiorcow w zakresie spetniania obo-
wiazkow, o ktorych mowa w art. 10-12; do czynnos$ci sprawdzajacych
stosuje si¢ odpowiednio przepisy art. 21 ust. 2-5 ustawy. Nie roztrzasajac
glebiej tego tematu®, nalezy jedynie zauwazy¢, ze zakresy uprawnien kon-

35 Por. W.Kubala, Regulacja dzialalnosci..., s. 23.
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trolnych organu koncesyjnego i organu gminy czegsciowo si¢ pokrywaja (np.
gdy chodzi o bezpieczenstwo i dobra osobiste obywateli), co prowadzi¢
moze do konkurencji, a nawet kolizji dziatan kontrolnych. W tym kontek-
Scie pewne watpliwosci nasuwajg si¢ takze w zwiazku z art. 64 p.d.g., w
ktorym kwestia kontroli (sprawdzenia faktow) jest implicite takze obecna®.

Druga z wymienionych wyzej kwestii daje zna¢ o sobie w zwiazku z
wydaniem przez ministra wlasciwego do spraw gospodarki zakazu wyko-
nywania dziatalnosci przez oddzial (art. 41 p.d.g.) lub przez przedstawi-
cielstwo przedsigbiorcy zagranicznego (art. 50 p.d.g.). Podstawa wydania
zakazu jest m.in. razace naruszenie prawa albo zagrozenie bezpieczenstwu
1 obronnosci panstwa, ochronie tajemnicy panstwowej lub innemu wazne-
mu interesowi publicznemu przez oddzial wzglednie przez przedstawiciel-
stwo lub przedsigbiorcg zagranicznego. I tym razem, nie roztrzasajac gle-
biej tematu, wypada jedynie zapytaé, na jakiej podstawie i w jakim trybie
minister ustali fakty (okoliczno$ci) uprawniajace go do wydania zakazu,
skoro w rozdziale 5 ustawy brak jest przepisu okreslajacego jego upraw-
nienia kontrolne w stosunku do oddzialow, przedstawicielstw i przedsie-
biorcow zagranicznych. Mamy tu zatem do czynienia z brakiem regulacji,
a nawiasem mowiac, zupetnie nie wiadomo, dlaczego przepisy art. 41 ust.
1 pkt 3 i art. 50 ust. 1 pkt 3 p.d.g. r6znia si¢ — ostatni przepis oprocz
,,dzialalno$ci przedsigbiorcy zagranicznego” obejmuje takze ,,dziatalnos§é
przedstawicielstwa”.

5. Cofanie koncesji

Cofnigcie koncesji moze mie¢ charakter obligatoryjny (art. 22 ust. 11
2 p.d.g.) lub fakultatywny (art. 22 ust. 3 p.d.g.). Przeslanki takiej decyzji
sa nastepujace:

1) tryb obligatoryjny:

a) gdy wydane zostato prawomocne orzeczenie zakazujace przedsig-
biorcy wykonywania dziatalno$ci gospodarczej objetej koncesja,

b) jezeli przedsigbiorca nie podjat dziatalnosci objetej koncesja mimo
wezwania organu koncesyjnego lub zaprzestat wykonywania dziatalno$ci
gospodarczej objetej koncesja,

% Op. cit., s. 24.
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¢) jezeli przedsigbiorca w wyznaczonym terminie nie usunat stanu
faktycznego lub prawnego niezgodnego z warunkami okreslonymi w kon-
cesji lub z przepisami regulujacymi dziatalno$¢ gospodarcza objgta konce-
3,

d) gdy przedsigbiorca razaco narusza warunki okreslone w konces;ji lub
inne warunki wykonywania koncesjonowanej dziatalno$ci gospodarcze;j,
okreslone przepisami prawa (w sytuacji okres§lonej pod lit. ¢) i d) organ
koncesyjny moze poprzesta¢ na zmianie zakresu koncesji).

2) tryb fakultatywny — organ moze cofha¢ koncesj¢ lub zmienic jej
zakres ze wzgledu na zagrozenie obronnosci i bezpieczenstwa panstwa lub
innego waznego interesu publicznego.

Sposrod wymienionych wyzej przestanek w zasadzie tylko ostatnia (pkt
2) moze wywolac zastrzezenia, ktorych zroédtem jest niedookreslenie pod-
stawy faktycznej cofnigcia lub zmiany zakresu koncesji, ale nie tylko. Ot6z
wydaje sig, ze akurat w tym przypadku zamiast ,,i”” nalezalo postuzy¢ si¢
,,lub”; poza tym pominigcie tajemnicy panstwowej uzna¢ nalezy za prze-
oczenie, jakkolwiek z uwagi na pojemno$¢ znaczenia interesu publicznego
taka tajemnica z powodzeniem miesci si¢ W pojeciu waznego interesu pu-
blicznego.

Reasumujac, mozna zywi¢ uzasadnione przekonanie, ze ustawa — ge-
neralnie rzecz biorac — okreslita w sposob odpowiadajacy wymaganiom
wspotczesnego rynku ogdlne zasady koncesjonowania dziatalnosci gospo-
darczej, wskazanej w art. 14 ust. 1 pkt 1, 2, 3,4, 51 7 p.d.g. Roznia si¢
one w wielu punktach od zasad przewidzianych w przepisach wymienio-
nych w art. 15 ust. 6 1 8 p.d.g. Przepisy ustawy znajduja zastosowanie do
dziedzin dziatalnosci wymienionych w art. 14 ust. 1 pkt 1,2, 3,4,517
p.d.g., chyba Ze z mocy wyraznego przepisu nalezy stosowac postanowie-
nia zawarte w ustawie odrgbnej (por np. art. 15 ust. 1 p.d.g.) albo gdy
przepis szczegblny stanowi inaczej, a nie jest sprzeczny z przepisem usta-
wy. Przejdzmy zatem do przepisow odrgbnych ustaw odnoszacych sig do
koncesjonowania dziatalnosci gospodarczej, stanowiacych ,,inaczej”. Ze
wzgledu na ramy artykutu oraz mnogos¢ przepisow poprzestang jedynie na
zilustrowaniu wyzej sformutowanego pogladu przyktadami przepisow za-
mieszczonych w odrebnych ustawach.
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IV. Koncesjonowanie dzialalno$ci gospodarczej w ujeciu wybra-
nych odr¢bnych ustaw

A. 1. Prawo geologiczne i gornicze’’

1) Wniosek o udzielenie koncesji.

Zgodnie z art. 18 wniosek powinien zawierac:

a) oznaczenie podmiotu ubiegajacego si¢ o koncesjg, jego siedziby oraz
wskazanie pelnomocnikow, jezeli zostali ustanowieni,

b) okreslenie przedmiotu projektowanej dziatalnosci,

¢) okreslenie prawa wnioskodawcy do terenu (przestrzeni), w ramach
ktérego projektowana dziatalno$¢ ma by¢ wykonywana, lub prawa, o usta-
nowienie ktoérego ubiega si¢ wnioskodaweca.

W dalszych przepisach ustawa okresla dodatkowe elementy uzasadnio-
ne specyfika danej dziatalnosci, mianowicie: poszukiwanie lub rozpozna-
wanie z16z (art. 19), wydobywanie kopalin (art. 20), bezzbiornikowe
magazynowanie odpadow (art. 21) itd.

2) Odmowa udzielenia koncesji — brak regulacji.

3) Cofnigcie (zmiana) koncesji — tylko fakultatywnie.

Organ koncesyjny moze cofna¢ koncesjg lub ograniczyc¢ jej zakres, jezeli
przedsigbiorca — wezwany do zaniechania naruszen ustawy — nadal tamie
przepisy ustawy lub nie wypetnia warunkoéw koncesji (art. 27). Oprocz
cofnigcia koncesji przepisy przewiduja takze jej wygasnigcie (art. 28).

2. Prawo energetyczne*®

1) Wniosek o udzielenie konces;ji.

Zgodnie z art. 35 wniosek powinien zawierac:

a) oznaczenie wnioskodawcy ijego siedziby lub miejsca zamieszkania,
a w razie ustanowienia pelnomocnikéw ich imiona i nazwiska,

b) okreslenie przedmiotu oraz zakresu prowadzone]j dziatalnosci, na
ktéra ma by¢ wydana koncesji oraz projekt planu,

¢) informacje o dotychczasowe] dziatalnosci wnioskodawcy, w tym
sprawozdania finansowe z ostatnich 3 lat, jezeli podmiot prowadzit dzia-
alnosc¢,

d) okreslenie czasu, na jaki koncesja ma by¢ udzielona wraz ze wska-
zaniem daty rozpoczgcia dziatalnosci,

37 Dz.U. Nr 27, poz. 96 ze zm.
3% Dz.U. Nr 54, poz. 348 ze zm.
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e) okreslenie $rodkow, jakimi dysponuje podmiot ubiegajacy si¢ o
koncesje, w celu zapewnienia prawidtowego wykonywania dziatalnosci
objetej wnioskiem,

f) statystyczny numer identyfikacyjny w krajowym rejestrze podmiotow
prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza.

Organ koncesyjny moze jednak zada¢ dodatkowych informacji i doku-
mentéw w celu uprawdopodobnienia, ze wnioskodawca spetni wymagane
przepisami warunki.

2) Odmowa udzielenia koncesji nastapi, gdy wnioskodawca nie spetnia
wymaganych przepisami warunkow.

3) Cofnigcie lub zmiana koncesji moze nastapic:

a) ze wzgledu na wymogi obronnosci i bezpieczenstwa panstwa,

b) w przypadku podziatu przedsigbiorstwa energetycznego lub jego
laczenia z innymi podmiotami.

Cofhigcie koncesji nastgpuje takze w przypadku:

a) zaprzestania prowadzenia dziatalno$ci objgtej koncesja,

b) prawomocnego wyroku zakazujacego prowadzenia dziatalnosci objetej
koncesja,

¢) prowadzenia dziatalno$ci w sposob razaco uchybiajacy warunkom
ustalonym w koncesji, pomimo wezwania do usuni¢cia w wyznaczonym
terminie owych nieprawidlowosci.

4) Koncesji udziela si¢ na czas nieokreslony, nie krotszy niz 10 lat i nie
dhuzszy niz 50 lat.

5) Oprdcz cofnigcia i zmiany koncesji przepisy przewiduja jej wyga-
$nigcie przed uplywem czasu, na jaki zostata wydalona (art. 42).

3. Ustawa o ochronie osob i mienia®

1) Wniosek o udzielenie koncesji.

Przepisy nie reguluja tego zagadnienia. Dokumenty i informacje, jakie
powinny by¢ dotaczone do wniosku, okre$la rozporzadzenie Ministra Spraw
Wewngtrznych i Administracji z dnia 27.05.1998 r. w sprawie rodzaju
dokumentéw wymaganych przy sktadaniu wniosku o udzielenie koncesjina
prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej w zakresie ustug ochrony osob i
mienia®.

¥ Dz.U. Nr 114, poz. 740 ze zm.
4 Dz.U. Nr 69, poz. 457.
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2) Odmowa udzielenia koncesji.

Przepisy nie reguluja tego zagadnienia.

3) Cofhigcie koncesji w trybie obligatoryjnym nastgpuje, jezeli:

a) przedsigbiorca stwarza zagrozenie interesu gospodarki narodowej,
obronnosci lub bezpieczenstwa panstwa albo bezpieczenstwa lub dobr
obywateli, nie wykonuje obowiazkow okreslonych w ustawie lub uniemoz-
liwia prowadzenie kontroli, gdy nie podejmie dziatalnosci w ciagu 6 mie-
sigcy od daty jej rozpoczgeia oraz zaprzestanie jej prowadzenia,

b) wydane zostato orzeczenie sadu zakazujace prowadzenia dziatalno-
Sci,

¢) przedsigbiorca bedacy osoba fizycznag utracit licencj¢ 2-go stopnia;

a w trybie fakultatywnym, obejmujacym takze zmiang¢ koncesji, jezeli
przedsigbiorca:

d) utracit zdolno$¢ nalezytego wykonywania dziatalnosci,

) nie wykonuje obowiazkow okreslonych prawem,

f) nie usunat w wyznaczonym terminie stwierdzonych uchybien,

g razaco uchybit warunkom wykonywania dziatalnosci.

4. Ustawa o transporcie kolejowym™'

1) Wniosek o udzielenie konces;ji.

Przepisy nie reguluja tego zagadnienia. Dokumenty i informacje, jakie
powinny by¢ dotaczone do wniosku okresla rozporzadzenie Ministra Trans-
portu i Gospodarki z dnia 17.04.1998 r. w sprawie rodzajow dokumentow
1 zakresu informacji wymaganych przy skladaniu wniosku o udzielenie
koncesji na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej polegajacej na zarza-
dzaniu liniami kolejowymi i wykonywaniu przewozow kolejowych®.

2) Odmowa udzielenia koncesji — brak regulacji.

3) Cofanie (zmiana) koncesji.

Zgodnie z art. 32 cofnigcie koncesji nastepuje, gdy przedsigbiorca:

a) nie wykona zobowiazan okre$lonych ustawa,

b) przestat spelnia¢ warunki wymagane do uzyskania koncesji,

¢) nie przestrzega postanowien umoéw mig¢dzynarodowych,

d) nie podjat dziatalnosci objetej koncesja mimo wezwania organu
koncesyjnego lub zaprzestat wykonywania dziatalno$ci objetej koncesja,

4 Dz.U. Nr 96, poz. 591 ze zm.
42 Dz.U. Nr 53, poz. 340.
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e) zostal pozbawiony prawa wykonywania dziatalno$ci objetej konce-
sja,

f) narusza szczegotowe warunki wykonywania dziatalno$ci okreslone
w koncesji,

g) nie usunal w wyznaczonym terminie stanu faktycznego lub prawnego
niezgodnego z prawem,

natomiast koncesja moze by¢ cofnigta (zmieniona), w razie gdy przed-
sigbiorca:

h) nie spetnia wymagan w zakresie bezpieczenstwa ruchu i bezpiecz-
nego przewozu osob i rzeczy,

i) nie wykonuje obowiazkow okreslonych ustawa,

J) zagraza obronnosci i bezpieczenstwu panstwa lub innemu waznemu
interesowi publicznemu.

B. 1. Powyzsze uwagi wymagaja uzupehienia:

po pierwsze — ustawy odrebne odnoszace si¢ do dziatalnosci gospodar-
czej wskazanej w art. 14 ust. 1 pkt 2 i 5 p.d.g. nie zawieraja zadnych
uregulowan dotyczacych omawianych zagadnien, w zwiazku z czym zo-
staly pominigte,

po drugie —z uwagi na przyjeta w artykule wyktadnig nie uwzgledniono
przepiséw ustaw regulujacych dziatalno$¢ wskazang w art. 14 ust. 1 pkt
618 p.d.g., wylaczona zreszta z mocy samej ustawy (por. art 15 ust. 5 i
6 p.d.g).

2. Prima facie wida¢ liczne odmienno$ci w uregulowaniu koncesjono-
wania dziatalno$ci gospodarczej wystepujace w ustawie i w odrgbnych
ustawach. Charakter tych odmiennosci jest rozny: niektore polegaja po prostu
na uzyciu innych stow (wyrazow), np. podmiot ubiegajacy si¢ o koncesj¢
zamiast wnioskodawca, przedmiot projektowanej dzialalno$ci zamiast dzie-
dzina (rodzaj) dziatalnosci, na ktoéra ma by¢ udzielona koncesja itd. Wy-
stepuja tez odmienno$ci natury bardziej zasadniczej: ustawy odrgbne zu-
petnie pomijaja pewne kwestie (np. wymagane dokumenty, odmowe
udzielenia koncesji, kontrolg dziatalnosci) Iub reguluja co§ w sposob zde-
cydowanie rézny (np. okres czasu, na jaki udziela si¢ koncesji) albo wpro-
wadzaja instytucje nieznana ustawie (np. wygasnigcie koncesji, mozliwos¢
nakazania przez organ koncesyjny przedsigbiorcy — pomimo wygasnigcia
koncesji — dalszego prowadzenia dziatalnosci).
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Fakt wystgpowania odmiennosci bedzie mial podstawowe znaczenie z
punktu widzenia zgrania przepisOw prawa po dniu 1 stycznia 2001 r. W
tych wszystkich przypadkach, gdy przepis ustawy oraz odpowiednie prze-
pisy odregbnych ustaw odnosza si¢ do tej samej kwestii, stosowac nalezy
przepis nowej ustawy. Podobnie nalezy postapi¢, gdy dana kwestia nie zostata
uregulowana w odrgbnej ustawie. W razie wystapienia odmiennych regu-
lacji tej samej kwestii, mozliwe do zaproponowania sa dwa rozwiazania:
po pierwsze — preferowaé nalezy zawsze przepis szczegolny, po drugie —
pierwszenstwo ma przepis szczegdlny, chyba Ze rozwiazanie ustawy gwa-
rantuje szerszy zakres korzystania z wolnosci gospodarczej. Osobiscie
opowiadam si¢ za drugim rozwigzaniem.

Autor jest $wiadom kontrowersyjnosci zaproponowanych wyzej regut
postepowania, ktore zostaty zgloszone na wypadek zaniechania noweliza-
¢ji ustawy. W takim bowiem razie olbrzymia rzesza przedsigbiorcow ma
prawo oczekiwac prostych i zrozumiatych wskazowek praktycznych, umoz-
liwiajacych poruszanie si¢ wsrod przepisow nie zawsze zgodnych ze ,,sztu-
ka tworzenia prawa”.

V. Uwagi koncowe

Dotychczasowe rozwazania upowazniaja do sformutowania pewnych
uwag ogoélniejszej natury, a mianowicie:

1) Uchwalenie przez Sejm RP ustawy — Prawo dziatalno$ci gospodar-
czej byto pilng koniecznoscia z kilku waznych powodow:

a) Polska zobowiazata si¢ do tego w Ukladzie Stowarzyszeniowym®*,

b) poprzednia ustawa byla ostatnio coraz mocniej krytykowana, przy
czym byla ponad 30 razy nowelizowana i nigdy nie ukazal si¢ jej tekst
jednolity,

¢) dotychczasowe uregulowania nie odpowiadaty wymaganiom wspot-
czesnego rynku.

2) Generalna ocena rozwigzan przyjetych w ustawie jest pozytywna,
przede wszystkim dlatego, ze nastapito istotne ograniczenie roli panstwa
1 jego administracji w rozwijaniu przedsigbiorczosci, czego przykladem
moze by¢ wyrazne zmniejszenie liczby koncesji 1 zezwolen, co znacznie
rozszerzylto granice wolno$ci gospodarcze;.

#Dz.U. z 1995 r. Nr 11, poz. 38 ze zm.
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3) Uregulowania dotyczace koncesjonowania dziatalno$ci gospodarczej
prezentuja si¢ — na tle dotychczasowych przepis6w — znacznie korzystnie;.
Ogolne zasady koncesjonowania okreslone w ustawie w zasadzie odpowia-
daja standardom europejskim (pomijam kwesti¢ ilosci konces;ji), co odnosi
si¢ takze do podejmowania i wykonywania dziatalno$ci gospodarczej przez
przedsigbiorcow zagranicznych.

4) Niestety, pod adresem ustawy nalezy zgtosi¢ duzo zastrzezen natury
techniczno-legislacyjnej. Zbyt wiele jest niespdjnosci, niejasnosci, a nawet
brakow (luk), ktore nie pozostana bez negatywnego wplywu na rozumienie
przepisow i ich praktyczne stosowanie. Stato si¢ tak pomimo, ze ,,Prawo
dziatalnosci gospodarczej powstawato dtugo, gdyz zastosowano uciazliwa
metodg jawnego redagowania. Byly trzy redakcje jego przepisow, kilka-
dziesiat opinii, ekspertyz i uwag naukowcow, teoretykow i praktykow. W
uzgodnieniach migdzyresortowych oraz na licznych prezentacjach §rodo-
wiskowych nicowano po kilka razy kazdy przepis. To samo dziato si¢ w
Sejmie i Senacie. Przez kilka miesigcy analizowano projekt (...)”**. Tym-
czasem jest jak jest.

W zakresie koncesjonowania dziatalnosci gospodarczej bodajze najpo-
wazniejszym do rozwiktania problemem jest stosunek ustawy do przepisow
zawartych w ustawach szczego6lnych (odrebnych). Przyjete w tej mierze
unormowania, a raczej ich brak, spotkaty si¢ z ostra krytyka, ktorej towa-
1rzysza proby wyjscia z zaistnialej sytuacji w drodze wyinterpretowania
propozycji praktycznej, chociaz najlepszym rozwiazaniem bytaby szybka
nowelizacja ustawy.

5) Z uwagi na art. 98 p.d.g. oczekiwa¢ nalezy w najblizszym czasie
uchwalenia ustaw okre$lajacych wskazane w nim zagadnienia, przede
wszystkim gdy chodzi o dziatalno$¢ w zakresie wytwarzania i obrotu
materiatami wybuchowymi, bronia i amunicja oraz transportu lotniczego,
ale nie tylko. Stwarza to — moim zdaniem — okazj¢ do naprawienia man-
kamentow ustaw, odnoszacych si¢ nie tylko do problematyki koncesjono-
wania dzialalno$ci gospodarczej. Zaniechanie tego sprawi, ze na przedsig-
biorcach, a w dalszej kolejnosci na sadach spocznie obowiazek ustalenia
tresci licznych przepiséw prawa.

“ Por. E. M azur, Nie istniejqcy problem, czyli rzecz o nieporozumieniu, Rzeczpospo-
lita z dnia 30.03.2000 r., nr 76.
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