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Prawo dzia³alno�ci gospodarczej � uwagi krytyczne

1. Zagadnienia wstêpne

Dnia 19 listopada 1999 r. Sejm uchwali³ kluczow¹ dla rozwoju gospo-
darki wolnorynkowej ustawê � Prawo dzia³alno�ci gospodarczej1 (dalej:
�ustawa�), reguluj¹c¹ ustrojowe aspekty dzia³alno�ci gospodarczej. Jest to
akt prawny o zasadniczym znaczeniu dla bezpo�rednich uczestników �gry
wolnorynkowej�, czyli przedsiêbiorców. Kszta³tuje on prawne ramy dla
administracyjnej reglamentacji w sferze gospodarczej2, okre�laj¹c �zasady
podejmowania i wykonywania dzia³alno�ci gospodarczej na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej oraz zadania organów administracji rz¹dowej i
organów jednostek samorz¹du terytorialnego w zakresie dzia³alno�ci go-
spodarczej� (art. 1 ustawy). Ustawa propaguje formu³ê le¿¹c¹ u podstaw
za³o¿eñ ustawy z dnia 23 grudnia 1988 r. o dzia³alno�ci gospodarczej3: co
nie jest prawem zabronione, jest dozwolone. Stanowi to wyraz legislacyj-
nego konsensusu z przepisami Konstytucji RP, gdzie w art. 22 ustanawia

1 Ustawa z dnia 19 listopada 1999 r. � Prawo dzia³alno�ci gospodarczej, Dz.U. Nr 101,
poz. 1178.

2 Szerzej nt. pogl¹dówdoktrynywprzedmiocie reglamentacji prawnoadministracyjnej
w sferze gospodarczej oraz wolno�ci gospodarczej: M.Wa l i g ó r s k i, Administracyjna
reglamentacja dzia³alno�ci gospodarczej, Poznañ 1994; C. K o s i k o w s k i, Wolno�æ go-
spodarcza w prawie polskim,Warszawa 1995; A.Wa l a s z e k - P y z i o ³, Swoboda dzia-
³alno�ci gospodarczej, Kraków 1994.

3 Ustawa z dnia 23 grudnia 1988 r. o dzia³alno�ci gospodarczej, Dz.U. Nr 41, poz. 324
z pó�n. zm.
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siê zasadê wolno�ci gospodarczej, której ograniczenie jest dopuszczalne
tylko zewzglêdu na interes publiczny, uwzglêdniaj¹c zasady proporcjonal-
no�ci. Natomiast ograniczenie towyra¿aæmo¿e siê tylkow drodze ustawy.
�wiadczy to niew¹tpliwie o wzglêdno�ci idei wolno�ci gospodarczej.
Ustawa zawiera normy o charakterze lex generalis w stosunku do in-

nych przepisów, reguluj¹cych zasady prowadzenia dzia³alno�ci gospodar-
czej, a zw³aszcza administracyjnoprawne formy jej reglamentacji.
Ustawodawca, istotnie modyfikuj¹c instytucje prawne, umo¿liwiaj¹ce

administracyjnoprawn¹ reglamentacjê dzia³alno�ci gospodarczej, jak kon-
cesje czy zezwolenia, d¹¿y³ do harmonizacji norm ustawy z przepisami
Unii Europejskiej czy te¿ normami prawnymi, obowi¹zuj¹cymi w krajach
cz³onkowskich (cowynika z postanowieñUk³aduStowarzyszeniowego za-
wartego z Uni¹ Europejsk¹ z dnia 16 grudnia 1991 r. oraz Konwencji o
OrganizacjiWspó³pracy Gospodarczej i Rozwoju). Podkre�lenia wymaga
równie¿ d¹¿no�æ ustawodawcy do unifikacji zapisówustawy z innymi kra-
jowymi aktami prawnymi.Wyra¿a siê to w bardziej kazuistycznym uregu-
lowaniu pewnych zagadnieñ (np. zezwolenia) b¹d� poprzez eliminacjê
pewnych konstrukcji (np. zakazu konkurencji uregulowanego w rozdziale
4a ustawy z 1988 r.).
Ustawa zawiera równie¿ normy, które nie funkcjonowa³y dotychczasw

obrocie prawnym, jak np. ustawow¹ zasadê wolno�ci gospodarczej w za-
kresie podejmowania iwykonywaniadzia³alno�ci gospodarczej przezprzed-
siêbiorców zagranicznych lub zdefiniowanie ma³ego i �redniego przedsiê-
biorcy.
Zasadniczo ustawa obowi¹zuje od 1 stycznia 2001 r., jednak¿e z up³y-

wem 14 dni od jej og³oszenia obowi¹zuj¹ m.in. przepisy definiuj¹ce osobê
zagraniczn¹, przez któr¹ rozumiemy osobê fizyczn¹, maj¹c¹ miejsce za-
mieszkania za granic¹, osobê prawn¹ z siedzib¹ za granic¹ oraz spó³kê
osób wy¿ej wymienionych z siedzib¹ za granic¹, która nie posiada osobo-
wo�ci prawnej. Wykonywanie za granic¹ dzia³alno�ci gospodarczej przez
wskazane podmioty decyduje o przyznaniu im statusu przedsiêbiorcy za-
granicznego.Wraz z powy¿ejwskazanym terminemuzyska³ymocobowi¹-
zuj¹c¹ przepisy rozdzia³u 5, dotycz¹ceoddzia³ów i przedstawicielstwprzed-
siêbiorców zagranicznych oraz rozdzia³u 6, reglamentuj¹cego ma³ego i
�redniego przedsiêbiorcê. Przedstawicielstwa utworzone na podstawie roz-
porz¹dzenia RadyMinistrów z dnia 6 lutego1976 r. w sprawie warunków,



90

Miros³aw Pawe³czyk

trybu i organów w³a�ciwych do wydawania zagranicznym osobom praw-
nym i fizycznym uprawnieñ do tworzenia przedstawicielstw na terytorium
Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej dla wykonywania dzia³alno�ci gospo-
darczej4 uzyskuj¹ status przedstawicielstwa okre�lonego w ustawie, dzia-
³aj¹c do czasu wyga�niêcia udzielonych zezwoleñ.
Kolejn¹ temporaln¹ cezurê stanowi³o wej�cie w ¿ycie � z up³ywem 3

miesiêcy od dnia og³oszenia ustawy � przepisu umo¿liwiaj¹cego realizacjê
obowi¹zków przedsiêbiorcy w zakresie posiadania rachunku bankowego
oraz dokonywania rozliczeñ w spó³dzielczej kasie oszczêdno�ciowo-roz-
liczeniowej.

2.�Powszechna�troskaustawodawcyoma³egoi�redniegoprzed-
siêbiorcê?

Kontrowersjewzbudza prawne zdefiniowanie pojêæma³ego i �redniego
przedsiêbiorcy oraz wskazanie sposobów i metod ich publicznoprawnego
wsparcia. Ustawodawca za³o¿y³ w art. 53 ustawy, i¿ �pañstwo stwarza, z
poszanowaniemzasad równo�ci i konkurencji, korzystnewarunki dla funk-
cjonowania i rozwojuma³ych i �rednich przedsiêbiorców, w szczególno�ci
poprzez:
1) inicjowanie zmian stanu prawnego sprzyjaj¹cych rozwojowima³ych

i �rednich przedsiêbiorców,w tymdotycz¹cych dostêpu do �rodków finan-
sowych pochodz¹cych z kredytów i po¿yczek oraz porêczeñ kredytowych;
2) wspieranie instytucji umo¿liwiaj¹cych finansowanie dzia³alno�ci

gospodarczej na dogodnych warunkach;
3) wyrównywanie warunkówwykonywania dzia³alno�ci gospodarczej

ze wzglêdu na obci¹¿enia publicznoprawne;
4) u³atwianie dostêpu do informacji, szkoleñ oraz doradztwa;
5) wspieranie instytucji i organizacji lokalnych oraz regionalnych dzia-

³aj¹cych na rzecz ma³ych i �rednich przedsiêbiorców;
6) promowaniewspó³pracyma³ych i �rednich przedsiêbiorcówz innymi

przedsiêbiorcami polskimi i zagranicznymi, ze szczególnym uwzglêdnie-
niem przedsiêbiorczo�ci lokalnej�.
Stworzenie powy¿szego katalogu � o charakterze otwartym�deklaracji

wspierania ma³ej i drobnej przedsiêbiorczo�ci stwarza jedynie sytuacjê o

4 Dz.U. z 1976 r. Nr 11, poz. 63 i z 1984 r. Nr 26, poz. 133.
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wysokim stopniu iluzoryczno�ci co do faktycznych mo¿liwo�ci ich reali-
zacji.
W art. 54 ustawy przyjêto, i¿ za �ma³ego przedsiêbiorcê uwa¿a siê

przedsiêbiorcê, który w poprzednim roku obrotowym:
1) zatrudnia³ �redniorocznie mniej ni¿ 50 pracowników oraz
2) osi¹gn¹³ przychód netto ze sprzeda¿y towarów,wyrobów i us³ug oraz

operacji finansowych nie przekraczaj¹cy równowarto�ci w z³otych 7 mi-
lionów EURO lub suma aktywów jego bilansu sporz¹dzonego na koniec
poprzedniego roku obrotowego nie przekroczy³a równowarto�ci w z³otych
5 milionów EURO5�.
Zgodnie z art. 55 ustawy, �za �redniego przedsiêbiorcê uwa¿a siê przed-

siêbiorcê, nie bêd¹cego ma³ym przedsiêbiorc¹, który w poprzednim roku
obrotowym:
1) zatrudnia³ �redniorocznie mniej ni¿ 250 pracowników oraz
2) osi¹gn¹³ przychód netto ze sprzeda¿y towarów,wyrobów i us³ug oraz

operacji finansowych nie przekraczaj¹cy równowarto�ci w z³otych 40
milionówEURO lub suma aktywów jego bilansu sporz¹dzonego na koniec
poprzedniego roku obrotowego nie przekroczy³a równowarto�ci w z³otych
27 milionów EURO6�.
Uwzglêdniaj¹c fakt, i¿ powy¿sze kryteria spe³nia 99%wszystkich dzia-

³aj¹cych (zarejestrowanych sensu largo) w kraju przedsiêbiorców (zatrud-
niaj¹cych ok. 8 milionów pracowników)7, uznaæ nale¿y, i¿ wykreowano
kolejne konstrukcje prawne � zbli¿one swymcharakteremdo normy praw-
nej (z uwagi na adresowanie do �prawie� ogó³u przedsiêbiorców) � nie
rokuj¹ce szans na ich realizacjê. Powszechno�æ stosowania powy¿szych
postulatów i pobo¿nych ¿yczeñ ustawodawcywymaga³aby gruntownych i
systemowych zmian wwiêkszo�ci regulacji prawnych odnosz¹cych siê do
krajowych przedsiêbiorców. De lege ferenda ukszta³towane w art. 54 ust.
1 pkt 2 oraz art. 55 ust. 1 pkt 2 kryteria nale¿a³oby dopasowaæ do realiów

5Nie uwa¿a siê jednak zama³ego przedsiêbiorcy,w którymprzedsiêbiorcy inni ni¿mali
posiadaj¹: 1) wiêcej ni¿ 25%wk³adów, akcji lub udzia³ów; 2) prawa do ponad 25% udzia³u
w zysku; 3) wiêcej ni¿ 25% g³osów na zgromadzeniu wspólników.

6 Nie uwa¿a siê jednak za �redniego przedsiêbiorcy, w którym przedsiêbiorcy inni ni¿
mali i �redni posiadaj¹: 1) wiêcej ni¿ 25%wk³adów, akcji lub udzia³ów; 2) prawa do ponad
25% udzia³u w zysku; 3) wiêcej ni¿ 25% g³osów na zgromadzeniu wspólników.

7 Por. dane w: Syntetyczna informacja o stanie sektora ma³ych i �rednich przedsiê-
biorstw w Polsce w roku 1997 na tle lat 1993-1996,wyd. Ministerstwa Gospodarki 1999.
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gospodarczych kraju, gdzie dominuj¹ ma³e przedsiêbiorstwa, czêsto o
charakterze rodzinnym.
Uznaj¹c, i¿ zró¿nicowane traktowanie przedsiêbiorców przez pañstwo

stanowi wyj¹tek od konstytucyjnej zasady poszanowania równo�ci i kon-
kurencji w sferze gospodarczej, w¹tpliwo�ci wzbudza postanowienie art.
55 ust. 3 ustawy, zgodnie z którym Rada Ministrów, w drodze rozporz¹-
dzenia, mo¿e podwy¿szaæ kwoty, o których mowa art. 54 ust. 1 pkt 2 oraz
art. 55 ust. 1 pkt 2. Stwarza to mo¿liwo�æ istotnego ingerowania pañstwa
w funkcjonowanie gospodarki wolnorynkowej. Uznano bowiem � nader
optymistycznie � i¿ kr¹g podmiotów spe³niaj¹cych powy¿sze kryteria (tym
samymuprawnionych do publicznoprawnegowsparcia, stosownie do dys-
pozycji art. 53 ustawy) bêdzie siê sukcesywnie zwiêksza³ w zwi¹zku z
rozwojemgospodarczympañstwa. Jednak¿e nie przewidzianomo¿liwo�ci
obni¿ania przedmiotowych kwot. Stwarza to sytuacjê, kiedy Rada Mini-
strówmo¿ewsposóbnieograniczonykreowaægrupyprzedsiêbiorców,które
mog¹ liczyæ na pomoc pañstwaw swej dzia³alno�ci. Niew¹tpliwie koliduje
to z podstawowymi za³o¿eniami konkurencji w gospodarce wolnorynko-
wej. De lege ferenda powinno siê zapewniæ Radzie Ministrów nie tylko
mo¿liwo�æ podwy¿szania, lecz równie¿ obni¿ania przedmiotowych kwot,
co pe³niej dostosuje krajowe ustawodawstwo do wymagañ unijnych, w
szczególno�ci w zakresie ingerencji pañstwa w gospodarkê opart¹ na za-
sadachwolnorynkowych.
Celem urealnienia kierunków i zadañ g³oszonych w art. 53 ustawy �

maj¹cych na celu stwarzanie korzystnych warunków do rozwoju ma³ych
i �rednich przedsiêbiorców � normatywnego przemodelowania wymaga
szereg aktówprawnych. Przedewszystkimdotyczy to takich zagadnieñ, jak
np. dostosowanie ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych8 do za³o-
¿eñma³ej i �redniej przedsiêbiorczo�ci, u³atwieniema³ym i �rednim przed-
siêbiorcom udzia³u w procesach ubiegania siê o zamówienia publiczne9�

8 Ustawa o specjalnych strefach ekonomicznych z dnia 20 pa�dziernika 1994 r. Dz.U.
Nr 123, poz. 600 z pó�n. zm.

9 Projekt nowelizacji ustawy o zamówieniach publicznych, zaakceptowany 15 lutego br.
przez RadêMinistrów, przewiduje obni¿enie wadium oraz zaliczenie jego kwoty na poczet
zabezpieczenia nale¿ytegowykonania umowy, co niew¹tpliwie u³atwi udzia³ w przetargach
ma³ym i �rednim firmom.
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uregulowane w ustawie o zamówieniach publicznych10, czy te¿ w³a�ciwe
okre�leniekryteriówdotowaniaprzedsiêbiorców�zuwzglêdnieniemma³ych
i �rednich przedsiêbiorców � przez bud¿et pañstwa w �wietle ustawy o
finansach publicznych11 i wydanych na jej podstawie aktach wykonaw-
czych.

3. Radca prawny w spó³ce partnerskiej przedsiêbiorc¹?

Zgodnie z art. 2 ust. 2 ustawy, przedsiêbiorc¹ jest �osoba fizyczna,
osoba prawna oraz nie posiadaj¹ca osobowo�ci prawnej spó³ka prawa han-
dlowego, która zawodowo, we w³asnym imieniu podejmuje i wykonuje
dzia³alno�æ gospodarcz¹�, czyli �zarobkow¹ dzia³alno�æ wytwórcz¹, han-
dlow¹, us³ugow¹ oraz poszukiwanie, rozpoznawanie i eksploatacjê zaso-
bów naturalnych, wykonywane w sposób ci¹g³y i zorganizowany� (art. 2
ust. 1 ustawy).Uwzglêdniaj¹cwy¿ejwskazan¹definicjê,w¹tpliwo�ciwzbu-
dza przepis art. 76 i 87 ustawy, wy³¹czaj¹cy podmioty �wiadcz¹ce pomoc
prawn¹ (radcowie prawni, adwokaci czy notariusze) z zakresu definicji
przedsiêbiorcy w rozumieniu art. 2 ust. 2 ustawy, z punktu widzenia roz-
wi¹zañ kodeksu spó³ek handlowych12.W rozdziale II kodeksu spó³ek han-
dlowych przewidziano prawn¹ egzystencjê spó³ki partnerskiej, tworzonej
przezwspólników (partnerów)wceluwykonywania okre�lonegowolnego
zawodu. Zgodnie z art. 87 k.s.h., partnerami w spó³ce partnerskiej mog¹
byæ wy³¹cznie osoby fizyczne, uprawnione do wykonywania wolnych za-
wodów, enumeratywnie okre�lonych w art. 88 k.s.h. (dotyczy to m.in. wy-
konywania pomocy prawnej, przez radców prawnych, adwokatów czy te¿
notariuszy). Powstajewiêc sytuacja, gdy z jednej strony podmioty powy¿ej
wskazane, �wiadcz¹ce pomoc prawn¹, nie realizuj¹ znamion przedsiêbior-
cy (cowynika towprost z dyspozycji art. 76 i 87 ustawy), a z drugiej strony
kreuje siê podmiot � tj. spó³kê partnersk¹, której prawna egzystencja uza-
le¿niona jest od posiadania odpowiednich kwalifikacji jej uczestników �

10 Ustawa z dnia 10 czerwca 1994 r. o zamówieniach publicznych, Dz.U. z 1998 r.
Nr 119, poz. 773.

11 Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych, Dz.U. Nr 155, poz. 1014
z pó�n. zm.

12 Ustawa z dnia 15 wrze�nia 2000 r. � Kodeks spó³ek handlowych, Dz.U. Nr 94, poz.
1037.
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któremu jednoznacznie przyznaje siê status przedsiêbiorcy w �wietle art.
2 ust. 2 ustawy. Zatemprzedsiêbiorc¹ � powej�ciuw ¿ycie kodeksu spó³ek
handlowych � sta³a siê spó³ka partnerska z udzia³em radców prawnych,
adwokatów b¹d� notariuszy, natomiast nie bêdzie nim np. kancelaria radcy
prawnego, adwokata czy notariusza (mimo to¿samo�ci przedmiotu dzia³al-
no�ci obu podmiotów). De lege ferenda zastanowiæ siê nale¿y, czy nie
dochodzi dokolizji normprawnym, albowiem to¿samamerytorycznie dzia-
³alno�æ traktowana bêdzie z jednej strony jako dzia³alno�æ gospodarcza
prowadzona przez przedsiêbiorcê w rozumieniu ustawy, a z drugiej strony
tak¹ dzia³alno�ci¹ nie bêdzie.

4. Zezwolenia czy koncesje?

Ustawa w du¿ym pietyzmem uregulowa³a zasady udzielania zezwoleñ
na dzia³alno�æ gospodarcz¹. O ile ustawa o dzia³alno�ci gospodarczej z
1988 r.13 traktowa³a zagadnienie udzielania zezwoleñ na podjêcie i prowa-
dzenie dzia³alno�ci gospodarczej po macoszemu, to obecna normuje oma-
wiane zagadnieniew sposób bardziej rozbudowany (co nie poci¹ga za sob¹
rozwi¹zania szeregu problemów, które powsta³y na gruncie poprzedniej
ustawy).
Ukszta³towanie granic dzia³alno�ci gospodarczej, której podjêcie i pro-

wadzenie wymaga uzyskania zezwolenia, wskazanie organów zezwalaj¹-
cych, warunki wykonywania dzia³alno�ci objêtej zezwoleniami, tryb wy-
dawania, odmowywydania i cofania zezwoleñokre�laj¹ przepisyodrêbnych
ustaw, o ile ustawa nie stanowi inaczej. Zatem przepisy ustawy w zakresie
zezwoleñ maj¹ charakter subsydiarny w stosunku do przepisów szczegól-
nych, które stanowi¹materialnoprawn¹podstawêdowydawania zezwoleñ,
znajduj¹ wiêc zastosowanie w przypadku zaistnienia kolizji prawnej w
zwi¹zku z stosowaniem przepisów odrêbnych ustaw b¹d� ich niepe³n¹ re-
gulacj¹14.
Na uwagê zas³uguje próba ujednolicenia terminologii form publiczno-

prawnej reglamentacji dzia³alno�ci gospodarczej poprzez zast¹pienie ter-

13 Ustawa z dnia 23 grudnia 1988 r. o dzia³alno�ci gospodarczej, Dz.U. Nr 41, poz. 324.
14 K. S t r z y c z k o w s k i, Instytucje prawa dzia³alno�ci gospodarczej. Uwagi o pro-

jekcie ustawy � Prawo dzia³alno�ci gospodarczej, Przegl¹d Ustawodawstwa Gospodarcze-
go 1999, nr 4.
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minów �upowa¿nienie�, �pozwolenie�, �zgoda�, �licencja� jednolitym
terminem �zezwolenie�15.
Mankamentem ustawy jest brak legalnej definicji zezwolenia (równie¿

dotyczy to koncesji) na podjêcie i prowadzenie dzia³alno�ci gospodarczej.
Nie rozwi¹zuje to � istotnej z punktuwidzenia ochrony interesówobywateli
� kwestii precyzyjnego rozró¿nienia instytucji �koncesji� i �zezwolenia�,
czyli aktów administracyjnych uprawniaj¹cych do podjêcia i prowadzenia
dzia³alno�ci gospodarczej. Nie ma w¹tpliwo�ci co do tego, i¿ zezwolenie
jest aktem administracyjnym o charakterze zwi¹zanym, co skutkuje istnie-
niem prawa podmiotowego ubiegaj¹cego siê o wydanie zezwolenia, je�li
spe³nia ustawowo okre�lone warunki16. Natomiast koncesja jest postaci¹
aktu administracyjnego uznaniowego, gdzie realizacja wszystkich warun-
ków przez ubiegaj¹cego siê o wydanie koncesji nie gwarantuje pozytyw-
nego rozstrzygniêcia tocz¹cego siê postêpowania administracyjnego o jej
udzielenie17. Przyjêcie powy¿szego stanowiska stawia pod znakiem zapy-
tania zasadno�æ art. 30 ustawy, kreuj¹cego instytucjê promesy zezwolenia.
Je�li ratio legis promesy koncesji (przyrzeczenia wydania koncesji) znaj-
duje zastosowanie w szeregu stanów faktycznych, gdzie zagwarantowanie
wydaniakoncesjiwarunkujepodjêciedalszych inwestycji, to rozwa¿yænale¿y
celowo�æ przepisu art. 30 ustawy. Dochodzi bowiem do sytuacji, i¿ ubie-
gaj¹cy siê o wydanie promesy zezwolenia uzyskuje potwierdzenie upraw-
nienia do przyznania zezwolenia. Niezbêdnym jest zatem de facto prowa-
dzenie dwóch postêpowañ, koñcz¹cych siê wydaniem decyzji ad-
ministracyjnych o zasadniczo to¿samym przedmiocie. Koliduje to z pod-
stawowymi zasadami ekonomii procesowej. De lege ferenda zastanowiæ

15 Por. art. 85 ustawy.
16 Por. wyrok NSAz dnia 13 pa�dziernika 1984 r. II SA306/86, ONSA1986, nr 2, poz.

59, gdzie podkre�la siê, ¿e �je�li obywatel maj¹cy odpowiednie kwalifikacje i warunki za-
mierza prowadziæ dzia³alno�æ gospodarcz¹ (...) w³a�ciwy organ administracji pañstwowej
ma obowi¹zek wydaæ mu stosowne zezwolenie, chyba ¿e szczególny przepis prawa po-
wszechnie obowi¹zuj¹cego stoi temu na przeszkodzie�.

17 Szerzej nt. charakteru prawnego koncesji: B. A d am i a k, J. B o r k o w s k i,Kodeks
postêpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1996; B. J a w o r s k a - D ê b -
s k a, Charakter prawny koncesji na dzia³alno�æ gospodarcz¹, cz. 1-2, Przegl¹d Ustawo-
dawstwa Gospodarczego 1994, nr 3-4; C. K o s i k o w s k i, Koncesje w prawie polskim
Kraków 1996; t e n ¿ e, Wolno�æ gospodarcza w prawie polskim,Warszawa 1995.
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siê nale¿y nad podjêciem dzia³añ legislacyjnych, maj¹cych na celu usuniê-
cie z porz¹dku prawnego bezprzedmiotowych instytucji.
Brak normatywnego rozró¿nienia koncesji od zezwolenia komplikuje

art. 28 ust. 3 ustawy. Stwierdza on, i¿wprzypadkugdywydanie zezwolenia
na wykonywanie dzia³alno�ci gospodarczej wszystkim wnioskodawcom
spe³niaj¹cymwarunki nie jest mo¿liwe zgodnie z obowi¹zuj¹cymi przepi-
sami reguluj¹cymiwykonywanie danego rodzaju dzia³alno�ci gospodarczej
organ zezwalaj¹cy przeprowadza rozprawê administracyjn¹. W sytuacji
gdy organ zezwalaj¹cy przewiduje udzielenie ograniczonej liczby zezwo-
leñ, omo¿liwo�ci uzyskania zezwolenia og³asza siêwMonitorzeS¹dowym
i Gospodarczym oraz w dzienniku o zasiêgu ogólnokrajowym. Je�li wnio-
ski o udzielenie zezwolenia z³o¿y³o kilku przedsiêbiorców, organ zezwa-
laj¹cy � czyli organ administracji rz¹dowej lub organ jednostki samorz¹du
terytorialnego upowa¿niony na podstawiew³a�ciwych przepisówdowyda-
wania, odmowy udzielania, zmiany i cofania zezwolenia � prowadzi jedno
postêpowanie, w ramach którego przeprowadza rozprawê administracyjn¹
(art. 28 ust. 3 w zw. z art. 19 ustawy). Skutkuje to z³amaniem zasady
zwi¹zania aktu administracyjnego w przedmiocie zezwolenia na rzecz
uznaniowo�ci, charakterystycznej dla aktów koncesyjnych. Tym samym
ustawodawca wytyczy³ nowy kierunek badañ doktrynalnych nad stworze-
niem cezury pomiêdzy instytucj¹ koncesji i zezwolenia. Zdaniem moim,
mo¿na pokusiæ siê o stwierdzenie, i¿w aspekcie art. 28 ust. 3 ustawymamy
do czynienia z quasi- zezwoleniami. Mimo i¿ pozostaj¹ w dalszym ci¹gu
wsferze terminologii pojêcia zezwolenia, to z uwagi na uprawnienie organu
zezwalaj¹cego dowydania decyzji uznaniowej � opartej na subiektywnym
stanowisku organu prowadz¹cego postêpowanie � zbli¿aj¹ siê swym cha-
rakteremdokoncesji. Powstajewiêc po�rednie zagro¿enie z³amania zasady
okre�lonej w art. 14 ust. 2 ustawy, i¿ wprowadzenie innych � ni¿ okre�lone
w art. 14 ust. 1 � koncesji (b¹d� aktów administracyjnych o zbli¿onym w
skutkach charakterze, jest dopuszczalne tylko w dziedzinach dzia³alno�ci
gospodarczej maj¹cych szczególne znaczenie ze wzglêdu na bezpieczeñ-
stwo pañstwa lub obywateli albo inny wa¿ny interes publiczny.
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5. �Moralno�æ publiczna� organów administracji?

Wrozdziale 8 ustawy okre�lone zosta³y zadania i uprawnienia organów
administracji rz¹dowej i organów jednostek samorz¹du terytorialnego w
zakresie dzia³alno�ci gospodarczej. Zadaniem tych podmiotów jest wspie-
ranie lokalnej przedsiêbiorczo�ci poprzez: promowanie przedsiêbiorczo�ci
na terenie gminy, powiatu i województwa; prowadzenie dzia³alno�ci infor-
macyjnej i o�wiatowej, w tym organizowanie szkoleñ w zakresie rozwoju
przedsiêbiorczo�ci; wspó³dzia³anie z samorz¹dem gospodarczym, organi-
zacjami pracodawców oraz innymi organizacjami przedsiêbiorców. Zda-
niem moim, stworzono kolejny katalog postulatów, bêd¹cych odzwiercie-
dleniem ju¿ istniej¹cych � w ustrojowych aktach prawnych administracji
samorz¹dowej � za³o¿eñ dotycz¹cych m.in. wspierania lokalnej przedsiê-
biorczo�ci na wszystkich p³aszczyznach, w tym gospodarczej.
Artyku³ 63 ustawy uprawnia wójta, burmistrza lub prezydenta miasta

do sprawdzenia, czy przedsiêbiorca spe³nia obowi¹zki zwi¹zane z posia-
daniemodpowiednich kwalifikacji zawodowych, czy nale¿yciewywi¹zuje
siê z obowi¹zków w zakresie m.in. oznaczenia na zewn¹trz miejsca wy-
konywania dzia³alno�ci gospodarczej i nale¿ytego informowania klientów
wprzypadku oferowania us³ug lub towarówwsprzeda¿y bezpo�redniej lub
wysy³kowej za po�rednictwem �rodków masowego przekazu, sieci infor-
matycznych lub druków bezadresowych. Przyznano równie¿ tym podmio-
tomuprawnienia, jakieprzys³uguj¹organowikoncesyjnemuwzakresiem.in.
dokonywania kontroli w drodze oglêdzin, ¿¹dania z³o¿enia wyja�nieñ,
okazania dokumentów czy udostêpnienia danych, maj¹cych zwi¹zek z
przedmiotem kontroli18. Natomiast � zgodnie z art. 64 ustawy � w razie
powziêciawiadomo�ci owykonywaniu dzia³alno�ci gospodarczej niezgod-
nie z przepisami ustawy, a tak¿e w razie stwierdzenia zagro¿enia ¿ycia,
zdrowia ludzkiego i moralno�ci publicznej, niebezpieczeñstwa powstania
szkód w znacznych rozmiarach lub naruszenia �rodowiska w wyniku
wykonywania tej dzia³alno�ci, wójt, burmistrz lub prezydent niezw³ocznie
zawiadamia w³a�ciwe organy administracji rz¹dowej lub w³a�ciwe organy
jednostek samorz¹du terytorialnego (te za� zawiadamiaj¹wójta, burmistrza
lub prezydenta o podjêtych dzia³aniach). W przypadku braku powy¿szej
mo¿liwo�ci zawiadomienia, wójt, burmistrz lub prezydent mo¿e wydaæ

18 Patrz art. 21 ust. 2-5 w zw. z art. 63 ustawy.
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decyzjê � z rygorem natychmiastowej wykonalno�ci � nakazuj¹c¹ wstrzy-
maniewykonywania dzia³alno�ci na czas niezbêdny, nie d³u¿szy jednak ni¿
3 dni.
Pewne kontrowersje mog¹ tu budziæ trzy zagadnienia.
Pierwszym jest pojêcie moralno�ci publicznej. Jest to niew¹tpliwie

klauzula generalna i jako taka powinna byæ stosowana z daleko posuniêt¹
ostro¿no�ci¹, zwa¿ywszy na fakt, i¿ stanowiæ mo¿e podstawê do wydawa-
nia decyzji administracyjnych, ingeruj¹cych w konstytucyjn¹ zasadê wol-
no�ci gospodarczej. Jej istnienie stanowi przejaw szafowania przez usta-
wodawcêkonstrukcjamizasadniczonieznajduj¹cymiodpowiednikawinnych
obowi¹zuj¹cych aktach prawnych. Trudno równie¿ doszukaæ siê norm
pozaprawnych, które wytyczy³yby uznany przez ogó³ spo³eczeñstwa kie-
runek interpretacji pojêcia �moralno�æ publiczna�, co nie sprzyja zapew-
nieniu przejrzysto�ci i stabilno�ci krajowego systemu prawnego.
Drugim spornym zagadnieniem o �policyjnym� charakterze jest tryb

wydawania przedmiotowej decyzji, a w szczególno�ci brak precyzyjnego
okre�lenia mo¿liwo�ci powtórnegowydania podobnej decyzji. Ustawa nie
wprowadza zakazu wydawania np. przez wójta wielokrotnie decyzji w tej
samej sprawie. Stwarza tomo¿liwo�æ ingerencji organów samorz¹dowych
w sferê wolnej przedsiêbiorczo�ci, w szczególno�ci maj¹c na wzglêdzie
fakt, i¿ decyzjom tym nadaje siê rygor natychmiastowej wykonalno�ci.
Trzecimkontrowersyjnymzagadnieniem jest zapis art. 64 ust. 3 ustawy,

wprowadzaj¹cy pojêcie decyzji administracyjnej wydanej na �czas nie-
zbêdny�. Stanowi to przejaw braku samodyscypliny ustawodawcy w za-
kresie terminologii pojêciowej. W³a�ciwszy � de lege ferenda � by³oby
zapis odsy³aj¹cy do sprawdzonego pojêcia decyzji administracyjnej wyda-
nej na �czas oznaczony�, jak ma to miejsce w przypadku koncesji czy
zezwolenia.

6.Oddzia³y przedsiêbiorców zagranicznychwokresie przej�cio-
wym

Mankamentemustawy�dobitnie podniesionymwliteraturze przedmio-
tu19 � jest uregulowanie zagadnieñ intertemporalnych, zwi¹zanych z wej-

19 L. ¯ y ¿ y l e w s k i, R. R y k o w s k i, Nasz oddzia³ w Warszawie, Rzeczpospolita nr
115 z dnia 18 maja 2000 r.
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20 Przepisy rozdzia³u 5 ustawy wesz³y w miejsce przepisów rozporz¹dzenia Rady Mi-
nistrów z 1976 r. w sprawie warunków, trybu i organów w³a�ciwych do wydawania zagra-
nicznymosobomprawnym i fizycznymuprawnieñ do tworzenia przedstawicielstw na tery-
toriumRP dla wykonywania dzia³alno�ci gospodarczej oraz rozporz¹dzeñ RadyMinistrów
z 1928 i 1934 r., normuj¹cych warunki dopuszczenia zagranicznych spó³ek z ograniczon¹
odpowiedzialno�ci¹, akcyjnych i komandytowo-akcyjnych do dzia³alno�ci na obszarze RP.
Z dniem 1 stycznia 2001 r. wejdzie w ¿ycie art. 91 ustawy, w �wietle którego podmioty
zagraniczne dzia³aj¹ce na podstawie ustawy z 1982 r. o zasadach prowadzenia na terytorium
PRL dzia³alno�ci gospodarczej w zakresie drobnej wytwórczo�ci przez zagraniczne osoby
prawne i fizyczne mog¹ wnie�æ dotychczas prowadzone przedsiêbiorstwo jako wk³ad do
spó³ki utworzonej na podstawie art. 6 ustawy. Równie¿ z dniem 1 stycznia 2001 r. tracimoc
ustawa z 1991 r. o spó³kach z udzia³em zagranicznym.

21 Rozporz¹dzenie Ministra Sprawiedliwo�ci z 1 lipca 1934 r. o rejestrze handlowym,
Dz.U. Nr 59, poz. 511 z pó�n. zm.

22 Ustawa z dnia 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym Rejestrze S¹dowym, Dz.U. Nr 121,
poz. 769 i z 1998 r. Nr 155, poz. 1015.

23 Szerzej: L. ¯ y ¿ y l e w s k i, R. R y k o w s k i, Nasz oddzia³..., jw. Tam¿e ciekawie
przedstawione w¹tpliwo�ci nt. zasadno�ci obowi¹zywania art. 161 i 310 kodeksu handlo-
wego.

�ciem w ¿ycie przepisów reguluj¹cych dzia³alno�æ oddzia³ów i przedsta-
wicielstw przedsiêbiorców zagranicznych20. Artyku³ 90 ustawy nakazuje
dokonywanie wpisów oddzia³ów przedsiêbiorców zagranicznych, utwo-
rzonych na podstawie przepisów art. 35 i nast., do rejestru handlowego21
w dziale C, do czasu wej�cia w ¿ycie ustawy z dnia 20 sierpnia 1997 r.
o Krajowym Rejestrze S¹dowym22 oraz wydanych na jej podstawie prze-
pisówwykonawczych. Powstajewiêc normatywna luka, albowiemustawo-
dawca, lakonicznie reguluj¹c powy¿szy problem, nie wskaza³ procedury
w³a�ciwej do dokonywania przedmiotowych wpisów, w szczególno�ci
dotyczy tom.in. tak istotnych spraw, jak wymagania formalne co downio-
sku o dokonanie wpisu, okre�lenie dokumentów czy te¿ informacji przed-
k³adanych s¹dowi rejestrowemu. Uwzglêdniaj¹c za³o¿enia wyk³adni lite-
ralnej, zastosowanie znajduj¹przepisy art. 39ustawy.Budzi to jednak istotne
w¹tpliwo�ci z punktu widzenia praktyki. Dlatego nale¿y uznaæ za s³uszny
pogl¹d, i¿ w przedmiotowym okresie znajduj¹ zastosowanie przepisy roz-
porz¹dzenia o rejestrze handlowym, albowiem tylko takie stanowisko
gwarantuje rejestracjêoddzia³ówprzedsiêbiorcówzagranicznych�wokresie
przej�ciowym � w sposób bezkolizyjny23.
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7. Uwagi koñcowe

Przedstawione uwagi stanowi¹ próbê krytycznej analizy wybranych
rozwi¹zañ ustawy � Prawo dzia³alno�ci gospodarczej z 1999 r. Niew¹tpli-
wie wymagaj¹ one dalszych badañ prawnych, co wykracza poza ramy ni-
niejszego opracowania. Uwypuklaj¹ one brak klarowno�ci i systemowego
podej�cia ustawodawcy do ustrojowego � z punktu widzenia zasad prowa-
dzenia dzia³alno�ci gospodarczej � aktu prawnego, bêd¹cego �konstytucj¹
przedsiêbiorców�. Jednak¿emimo podniesionych krytycznych uwag usta-
wa zawiera szereg pozytywnie uregulowanych konstrukcji prawnych.
Wierzyæ nale¿y, i¿wydane na jej podstawie aktywykonawcze pozbawione
bêd¹ podobnych mankamentów i stworz¹ przejrzyste ramy dla dalszego
rozwoju przedsiêbiorczo�ci w Polsce24.

24Wprzedmiocie uwag do nowego prawa dzia³alno�ci gospodarczej zob.m.in.A.Wa -
l a s z e k - P y z i o ³, Status prawny przedsiêbiorcy w �wietle projektu ustawy � Prawo dzia-
³alno�ci gospodarczej, Przegl¹d Ustawodawstwa Gospodarczego 1999, nr 5; C. K o s i -
k o w s k i, Zasady reglamentacji dzia³alno�ci gospodarczej w projekcie ustawy � Prawo
dzia³alno�ci gospodarczej, Przegl¹d Ustawodawstwa Gospodarczego 1999, nr 5.


