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O wlasciwej 1 niewlasciwej reglamentacji
podejmowania dziatalnosci gospodarcze;j

Abstrakt: Katalog instrumentéw reglamentacji podejmowania dziatalno$ci gospodarczej ujety
w rozdziale 4 Prawa przedsigbiorcow (koncesja, zezwolenie, wpis do rejestru dziatalno$ci regu-
lowanej) nie wyczerpuje ogolnej struktury reglamentacji podejmowania dzialalno$ci gospodarczej
w polskim porzadku prawnym. W licznych ustawach regulujacych poszczegdlne dziedziny dzia-
talnosci gospodarczej unormowane sg instrumenty prawne warunkujace dopuszczalno$¢ podjecia
dziatalnosci znajdujace si¢ poza katalogiem wynikajacym z przepisow Prawa przedsigbiorcow —
jakkolwiek wywotuja one zblizony skutek do instrumentéw wynikajacych z Prawa przedsigbior-
cow, ich istota prawna jest odmienna. Instrumenty te nalezy zaliczy¢ do kategorii niewlasciwej
reglamentacji podejmowania dziatalno$ci gospodarczej, w odréznieniu od reglamentacji wlasciwej,
wpisujacej si¢ w konstrukcje ujeta w rozdziale 4 Prawa przedsigbiorcow. Z uwagi na rozproszenie
instrumentéw niewlasciwej reglamentacji podejmowania dziatalnosci gospodarczej w trzech roz-
nych gateziach prawa w obrebie reglamentacji niewtasciwej wypada wyr6zni¢ reglamentacje praw-
nogospodarcza, prawnoadministracyjng i prawnopodatkowa.

Stowa kluczowe: reglamentacja dziatalnosci gospodarczej, reglamentacja niewtasciwa, koncesja,
zezwolenie, dziatalno$¢ regulowana.

Uwagi wstepne — pojecie reglamentacji
dziatalnosci gospodarczej

Pojecie reglamentacji dziatalnosci gospodarczej, nalezace do glownych pojec
publicznego prawa gospodarczego, jest uyymowane przez doktryng w sposob wiel-
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ce niejednolity!. W najszerszym ujeciu termin ,,reglamentacija dziatalno$ci gospo-
darczej” bywa odnoszony do ogoétu regulacji prawnych normujacych dziatalnosé
gospodarczg, wypetniajac tym samym w zasadzie w catosci ramy publicznego
prawa gospodarczego?. W tym ujeciu kazda norma prawna, w ktorej zakresie za-
stosowania znajduja si¢ stany faktyczne zwiazane z dzialalno$cig gospodarcza,
wpisywalaby sie¢ w zakres reglamentacji dziatalnosci gospodarczej — jedynym
kryterium wyznaczania granic reglamentacji statby si¢ zatem zakres zastosowania
odnoszonych do niej norm. Z tej przyczyny ujmowanie reglamentacji dziatalno$ci
gospodarczej sensu largissimo nie zasluguje na aprobat¢ — reglamentacja stataby
si¢ bowiem ledwie ornamentem stownym stuzacym opisowi szerokiej grupy wie-
lorakich norm dotyczacych réznych aspektow dziatalnosci gospodarczej; bytaby
pozbawiona autonomicznej tozsamosci i wyraznych cech znamiennych wyroznia-
jacych ja w obrgbie zbioru unormowan publicznego prawa gospodarczego.

We wspolczesnej nauce przewazaja dwa inne ujecia reglamentacji dziatal-
nosci gospodarczej. W pierwszym z nich (sensu stricto) pojecie reglamentacji
wigzane jest wylacznie ze sfera podejmowania dziatalnosci gospodarczej — isto-
ta reglamentacji jest uzaleznienie dopuszczalno$ci rozpoczecia wykonywania
okreslonych rodzajow dzialalnosci gospodarczej od zrealizowania przepisanych
prawem wymogow materialnych i spetnienia przestanek formalnych, takich jak
otrzymanie od wlasciwego organu wladzy publicznej indywidualnego aktu admi-
nistracyjnego o charakterze zezwalajacym lub uzyskanie wpisu do odpowiedniego
rejestru®. W drugim ujeciu (sensu largo) o tozsamosci reglamentacji dziatalnosci
gospodarczej decyduja dwa podstawowe czynniki — operowanie normami usta-
nawiajacymi wymogi i ograniczenia (nakazy i zakazy) adresowane do podmiotow
dziatalnosci gospodarczej oraz realizowanie za pomocg norm celu publicznego,
wyrazajacego si¢ w preferowaniu interesu zbiorowosci w przeciwstawieniu do
interesow indywidualnych®. W tym ujeciu normy reglamentacyjne reguluja sfere

I O sposobach pojmowania reglamentacji (w tym reglamentacji dziatalnosci gospodarczej)
zob. m.in. M. Waligorski, Administracyjna regulacja dziatalnosci gospodarczej. Problemy prawnej
reglamentacji, Poznan 1998, s. 68—75.

2 Krytyczne stanowisko co do zasadnosci postugiwania sie pojeciem reglamentacji w jego
najszerszym uj¢ciu wyraza B. Popowska — eadem, Klasyfikacja funkcji administracji w nauce pu-
blicznego prawa gospodarczego, [w:] Funkcje wspolczesnej administracji gospodarczej, red. B. Po-
powska, Poznan 2006, s. 84.

3 Zob. M. Strzelbicki, Reglamentacja dzialalnosci gospodarczej w $wietle ustawy Prawo
przedsigbiorcow na tle unormowan wczesniejszych, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologicz-
ny” 2018, nr 4, s. 75.

4 T. Kocowski, Reglamentacja dziatalnosci gospodarczej, [w:] System Prawa Administracyj-
nego, t. 8a. Publiczne prawo gospodarcze, red. J. Grabowski, L. Kieres, A. Walaszek-Pyziot, War-
szawa 2018, s. 720-721. Ze wzglgdu na wskazane okolicznosci reglamentacje dziatalnosci gospo-
darczej nalezy uzna¢ za formg interwencjonizmu panstwowego oraz wyraz ograniczenia swobody
dziatalnosci gospodarczej; zob. K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2011,
s. 155.
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nie tylko podejmowania dziatalnosci gospodarczej, lecz takze jej wykonywania
oraz zakonczenia®.

Okreslajac tre$¢ unormowan ustawy z dnia 6 marca 2018 roku Prawo przed-
sigbiorcow®, ustawodawca postanowil wprowadzi¢ pojecie reglamentacji dzia-
talnosci gospodarczej do jezyka prawnego’. Tytul ,Reglamentacja dziatalnosci
gospodarczej” nosi bowiem rozdziat 4 ustawy, w ktorym zawarto przepisy do-
tyczace instrumentdw ograniczania swobody podejmowania dziatalnosci go-
spodarczej w okreslonych jej dziedzinach — koncesji, zezwolen oraz wpisu do
rejestru dziatalnosci regulowanej. Tym sposobem ustawodawca opowiedzial si¢
za pierwszym (sensu stricto) z przedstawionych uje¢ reglamentacji dziatalno$ci
gospodarczej. Decyzja ustawodawcy, ktorej znaczenie — wskutek ewentualnych
przysztych zmian legislacyjnych — moze okazac si¢ przemijajace, nie powinna
jednakze wptywac na zasadno$¢ dalszego postugiwania si¢ przez doktryneg tak-
ze drugim (sensu largo) ujeciem reglamentacji dzialalnosci gospodarczej, wokot
ktorego uksztattowata si¢ doniosta literatura®. Z uwagi na dazenie do podkreslenia
tej okoliczno$ci i1 konieczno$¢ precyzyjnego wskazania zakresu analiz w niniej-
szym artykule, dotyczacym sfery podejmowania dziatalnosci gospodarczej, sto-
sowane bedzie pojecie reglamentacji podejmowania dziatalno$ci gospodarcze;j.

1. Reglamentacja podejmowania dziatalnosci
gospodarczej w wymiarze wlasciwym
1 niewlasciwym

Kierujac si¢ kryterium uwarunkowania dopuszczalnosci podjecia okreslo-
nych rodzajow dziatalnosci gospodarczej przepisami prawa, nalezy w ogoélno$ci
wyrdznié cztery kategorie dziatalno$ci gospodarczej’:

1. dziatalno$¢, ktorej podjecie przez przedsigbiorcow prywatnych nie jest do-
puszczalne;

> Nalezy przy tym zaznaczyé, ze ograniczenia reglamentacyjne moga powstawa¢ zaréwno
z mocy prawa, jak 1 wskutek aktow administracyjnych; zob. T. Kocowski, Reglamentacja dziatal-
nosci gospodarczej w polskim administracyjnym prawie gospodarczym, Wroctaw 2009, s. 220-325.

6 Dz.U. 22019 r. poz. 1292 ze zm.

7 Warto wszakze zaznaczy¢, ze pojecie reglamentacji pozataryfowej byto juz uprzednio objete
definicja legalng w art. 53 § 33 ustawy z dnia 10 wrzes$nia 1999 roku — Kodeks karny skarbowy
(Dz.U. 22018 r. poz. 1958 ze zm.).

8 Podstawowa pozycja jest tu monografia T. Kocowskiego Reglamentacja dzialalnosci gospo-
darczej w polskim administracyjnym prawie gospodarczym.

9 Zob. M. Szydto, Reglamentacja podejmowania dzialalnosci gospodarczej w nowej ustawie
o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego™ 2004, nr 12,
s. 2-3; idem, Swoboda dzialalnosci gospodarczej, Wroctaw 2005, s. 204-205.
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2. dziatalno$¢, ktorej podjecie wymaga uprzedniego uzyskania indywidual-
nego aktu administracyjnego (decyzji administracyjne;j);

3. dzialalnos$¢, ktorej podjecie wymaga dokonania notyfikacji wtasciwemu
organowi wladzy publicznej;

4. dziatalnos¢, ktorej podjecie nie wymaga wypetnienia zadnych szczegdl-
nych obowiazkéw wobec organéw wiadzy publicznej (dziatalnos¢ wolna)!?.

Zarysowanej w ten sposob ogolnej strukturze reglamentacji podejmowania
dziatalnosci gospodarczej, w odniesieniu do pkt 2—4, zdaje si¢ odpowiadac tres¢
rozdziatu 4 Prawa przedsigbiorcow, zatytutowanego ,,Reglamentacja dziatalno$ci
gospodarczej”. Na podstawie tresci zawartego w nim przepisu art. 37 ust. 1 w lite-
raturze czgsto konstruowany jest podziat dziatalnosci gospodarczej (dostepnej dla
przedsiebiorcow prywatnych) na dziatalno$¢ koncesjonowana, dziatalno$¢ objeta
wymogiem uzyskania zezwolenia (lub zréwnanej z nim licencji'!), dziatalnos¢ re-
gulowang oraz dziatalno$¢ wolng. W tym rozumieniu dziatalno$cig wolng bytaby
kazda dziatalno$¢, ktora nie wymaga uzyskania koncesji lub zezwolenia i nie jest
dziatalno$cig regulowang.

Podziat ten — przy zatozeniu, ze ma charakter podziatu zupetnego (to jest
obejmujacego ogol rodzajow dziatalnosci gospodarczej dostepnej dla przedsie-
biorcow prywatnych) — nie jest jednak trafny. Na gruncie obowigzujacego usta-
wodawstwa nie sposob bowiem przyjaé, ze czteroelementowy podziat rodzajow
dziatalnosci gospodarczej, opierajacy si¢ na instrumentach reglamentacji podej-
mowania dziatalno$ci gospodarczej wskazanych w Prawie przedsigbiorcow, wy-
czerpuje (konsumuje) ogo6lng strukture reglamentacji podejmowania dziatalno$ci
gospodarczej. W szczeg6lnosci nie byloby prawdziwe twierdzenie, ze koncesje
i zezwolenia (licencje) to jedyne kategorie indywidualnych aktow administra-
cyjnych, ktérych uzyskanie warunkuje dopuszczalno$¢ podjecia okreslonego ro-
dzaju dziatalno$ci gospodarczej, a ponadto ze rejestry dzialalnosci regulowanej

10" Stynna mysl Gajusa, ujeta w Instytucjach, glosi: ,,A najogélniejszy oto podziat co do prawa
0s0b jest ten, ze wszyscy ludzie sg albo wolni, albo niewolni” (,,Et quidem summa divisio de iure
personarum haec est, quod omnes homines aut liberi sunt, aut servi”), cyt. za: A. D¢binski, Rzymskie
prawo prywatne, Warszawa 2008, s. 139. Parafrazujac to stwierdzenie, mozna stwierdzi¢, Zze najo-
golniejszy podzial rodzajow dziatalnosci gospodarczej (wedtug kryterium prawnej dopuszczalnosci
jej podjecia) obejmuje dziatalno$¢ wolng i niewolnag, to jest dziatalno$é¢, ktorej podjecie wymaga
spehienia szczegolnych warunkow.

I Licencja jako decyzja administracyjna zezwalajaca na podjecie okreslonych rodzajow
dziatalnosci gospodarczej wystgpuje obecnie w przepisach ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 roku
o transporcie drogowym (Dz.U. z 2019 r. poz. 2140 ze zm.) oraz ustawy z dnia 28 marca 2003
roku o transporcie kolejowym (Dz.U. z 2019 r. poz. 710 ze zm.). Zgodnie z art. 5a ust. 3 i art. 5b
ust. 4 ustawy o transporcie drogowym oraz art. 45 ust. 3 ustawy o transporcie kolejowym licencje
regulowane odpowiednimi przepisami obu ustaw sg zezwoleniami w rozumieniu Prawa przedsig-
biorcéw. O przyczynach pozostawienia w polskim porzadku prawnym instytucji licencji jako decy-
zji administracyjnej zezwalajacej na podjecie okreslonych rodzajow dziatalnosci gospodarczej zob.
K. Kiczka, T. Kocowski, W. Matecki, Licencje jako akty administracyjne w dziatalnosci gospodar-
czej. Zagadnienia wybrane, [w:] Sektory infrastrukturalne. Problematyka prawna, red. M. Kroli-
kowska-Olczak, Warszawa 2018, s. 117-122.
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to jedyna kategoria rejestrow prowadzonych dla pewnych rodzajow dziatalno$ci
gospodarczej, w ktorych wpis stanowi wyraz prawnej dopuszczalno$ci podjecia
dziatalno$ci'?. Analiza ustaw normujacych podjecie i wykonywanie poszczegol-
nych rodzajow dziatalnosci gospodarczej wskazuje na wystepowanie licznych in-
strumentdéw prawnych warunkujacych dopuszczalno$¢ podjecia dziatalnosci poza
katalogiem wynikajacym z przepisow Prawa przedsiebiorcow.

Na podstawie tej obserwacji wypada zaproponowaé¢ wyroznienie wlasciwe;j
i niewlasciwej reglamentacji podejmowania dziatalno$ci gospodarczej. Regla-
mentacja w wymiarze wlasciwym odnositaby si¢ do instrumentoéw stypizowa-
nych w Prawie przedsigbiorcow (koncesja, zezwolenie, wpis do rejestru dziatal-
nosci regulowanej), wprost objetych przez ustawodawce pojeciem reglamentacji
dziatalno$ci gospodarczej (z uwagi na tytut rozdzialu 4 Prawa przedsigbiorcow).
Reglamentacja w wymiarze niewtasciwym dotyczylaby tych instrumentow, ktore
nie wpisuja si¢ w katalog instrumentdw reglamentacji przewidzianych w Prawie
przedsigbiorcow, cho¢ bezsprzecznie warunkuja dopuszczalnosé podjecia dziatal-
nosci gospodarczej okreslonych rodzajow, wywotujac tym samym skutek tozsa-
my jak instrumenty wynikajace z Prawa przedsigbiorcow.

W obrebie niewtasciwej reglamentacji podejmowania dziatalno$ci gospodar-
czej zasadne wydaje si¢ wyroznienie trzech kategorii, odzwierciedlajacych rozno-
rodno$¢ galezi prawa, z ktorych przepisow moga wynikac ograniczenia swobody
podejmowania okreslonych rodzajow dziatalnosci gospodarczej. Najszersza ka-
tegori¢ bedzie stanowi¢ prawnogospodarcza reglamentacja podejmowania dzia-
falno$ci gospodarczej, w ktorej wypadku ograniczenia bedg stanowic¢ element re-
gulacji (publicznego) prawa gospodarczego. Obecno$¢ unormowan o podobnym
skutku w przepisach prawa administracyjnego i prawa podatkowego daje podsta-
we do wyroznienia takze prawnoadministracyjnej i prawnopodatkowej reglamen-
tacji podejmowania dziatalnos$ci gospodarcze;j.

2. Prawnogospodarcza (niewtasciwa) reglamentacja
podeymowania dziatalnosci gospodarcze;j

W przepisach (publicznego) prawa gospodarczego mozna wyrdzni¢ instru-
menty niewlasciwej reglamentacji podejmowania dziatalnosci gospodarczej
o charakterze zarowno indywidualnych aktéw administracyjnych, jak i wpisow
do rejestrow prowadzonych przez wlasciwe organy wladzy publicznej — sa to
wigc instrumenty, ktore mozna uzna¢ za refleksy instrumentéw reglamentacji

12 7ob. K. Kiczka, Z teorii i praktyki reglamentacji gospodarczej, [w:] Jednostka wobec wlad-
czej ingerencji organow administracji publicznej. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesor Bar-
barze Adamiak, red. J. Korczak, K. Sobieralski, Wroctaw 2019, s. 232.
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wlasciwej, to jest koncesji 1 zezwolen, a takze wpiséw do rejestrow dziatalno$ci
regulowane;j.

Wsrod instrumentéw o charakterze aktow administracyjnych warto wspo-
mnie¢ o decyzji w sprawie zatwierdzenia (projektu) zaktadu, o ktorej traktuja
przepisy ustawy z dnia 16 grudnia 2005 roku o produktach pochodzenia zwie-
rzecego!? oraz ustawy z dnia 25 sierpnia 2006 roku o bezpieczenstwie Zywno-
$ci i zywienia'*. Zgodnie z art. 19 ust. 1 i 2 pierwszego ze wskazanych aktow
prawnych podjecie dziatalnosci w zakresie produkcji produktéw pochodzenia
zwierzgcego wymaga uprzedniego uzyskania decyzji administracyjnej w przed-
miocie zatwierdzenia projektu technologicznego zaktadu produkcji, wydanej
przez powiatowego lekarza weterynarii. Wymagania dotyczace projektu techno-
logicznego zaktadu, ktérych spelnienie warunkuje wydanie pozytywnej decyzji,
zostaty okreslone w rozporzadzeniu Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia
18 marca 2013 roku w sprawie wymagan, jakie powinien spetnia¢ projekt techno-
logiczny zaktadu, w ktérym ma by¢ prowadzona dziatalnos¢ w zakresie produkcji
produktéw pochodzenia zwierzecego!’, wydanym na podstawie upowaznienia
zawartego w art. 19 ust. 5 ustawy. Z kolei ustawa o bezpieczenstwie zywnosci
i zywienia zawiera regulacje limitujace dopuszczalnos¢ podjgcia dziatalnosci
w zakresie miedzy innymi produkcji lub wprowadzania do obrotu zywnosci po-
chodzenia niezwierzecego lub wprowadzania do obrotu produktéw pochodzenia
zwierzgcego, nieobjetych urzedowa kontrola organow Inspekcji Weterynaryjne;j.
Na podstawie art. 63 ustawy rozpoczecie tego rodzaju dziatalno$ci moze nastgpic
po zatwierdzeniu lub warunkowym zatwierdzeniu zaktadu, co nastgpuje w dro-
dze decyzji wydanej przez panstwowego powiatowego inspektora sanitarnego lub
panstwowego granicznego inspektora sanitarnego.

Stypizowane w Prawie przedsigbiorcow indywidualne akty administracyjne
bedace wyrazem wiasciwej reglamentacji podejmowania dziatalnosci gospodar-
czej (koncesje 1 zezwolenia) oraz decyzje w sprawie zatwierdzenia (projektu) za-
ktadu wykazuja podobienstwa w perspektywie aposteriorycznej — wywotuja po
stronie przedsigbiorcy zainteresowanego rozpoczeciem dzialalnosci gospodarczej
okreslonego rodzaju zblizony skutek w postaci zaistnienia prawnej dopuszczal-
nosci podjecia tej dziatalno$ci. Sg jednak odmienne w perspektywie aprioryczne;j,
w zwigzku z rdzniacg je naturg prawna. Koncesje i zezwolenia maja charakter
aktow administracyjnych zezwalajacych, zwalniajacych przedsiebiorce z ogolne-
go zakazu wykonywania danej dziatalnosci'®. Decyzje w sprawie zatwierdzenia
(projektu) zaktadu nalezy natomiast uzna¢ za akty kwalifikacyjne o charakterze

13 Dz.U. 22019 r. poz. 824 ze zm.

14 Dz.U. 22019 r. poz. 1252 ze zm.

15 Dz.U. 22013 r. poz. 434.

16 Zgodnie z koncepcja zakazu z zastrzezeniem pozwolenia autorstwa O. Mayera wydanie
pozwolenia sprawia, ze adresat pozwolenia zostaje wylaczony spod powszechnego zakazu podej-
mowania okre§lonych czynno$ci lub dziatalno$ci; zob. idem, Deutsches Verwaltungsrecht, t. 1,
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przedmiotowym!” — ich istota jest kwalifikacja (projektu) zaktadu produkcji
jako spelniajgcego wymagania majace zapewni¢ wysoki stopien bezpieczenstwa
1 higieny. Nie sposob zatem przyjac, ze we wskazanych dziedzinach dzialalno-
$ci gospodarczej, normowanych ustawg o produktach pochodzenia zwierzgcego
oraz ustawg o bezpieczenstwie zywnosci i zywienia, obowiazuje ogdlny zakaz
wykonywania dzialalno$ci — ograniczenie swobody podejmowania dziatalno$ci
gospodarczej jest tu uzasadnione wytacznie dazeniem do odsunigcia zagrozenia
dla dobr policyjnych wskutek wykonywania dziatalnos$ci w warunkach bazy ma-
terialnej tym dobrom zagrazajacych.

Refleksem stypizowanego w Prawie przedsiebiorcow wpisu do rejestru dzia-
falnosci regulowanej sg w sferze reglamentacji niewtasciwej wpisy do innych
rejestrow dziatalnosci gospodarczej — dziatalno$ci, ktérym ustawodawca nie
zdecydowat si¢ nada¢ charakteru dziatalnosci regulowanej'8. Uzyskania wpisu
do szczegdlnego rejestru wymaga podjecie dziatalnoSci gospodarczej w zakre-
sie migdzy innymi obrotu leSnym materiatem rozmnozeniowym (art. 45 ustawy
z dnia 7 czerwca 2001 roku o leénym materiale rozmnozeniowym'?), organizowa-
nia wyscigéw konnych (art. 16 ustawy z dnia 18 stycznia 2001 roku o wyscigach
konnych?®), a takze hodowli, dostarczania zwierzat lub wykonywania procedur
(art. 26 ustawy z dnia 15 stycznia 2015 roku o ochronie zwierzat wykorzystywa-
nych do celéw naukowych lub edukacyjnych?!). Podobnie jak w wypadku regla-
mentacji niewlasciwej w zakresie indywidualnych aktow administracyjnych takze
w odniesieniu do rejestrow dziatalnosci gospodarczej reglamentacja niewtasciwa
koncentruje si¢ wokot dziedzin dziatalnos$ci, w ktorych nastepuje wykorzystanie
dobr przyrody ozywionej i nicozywionej. Takie dziedziny dziatalnosci ze swej
istoty sg bowiem zwigzane ze szczegdlnym niebezpieczenstwem naruszenia sta-
now 1 dobr policyjnych (przede wszystkim zycia, zdrowia i sSrodowiska naturalne-
g0), podlegajacych w systemie prawa najszerszej ochronie.

Miinchen-Leipzig 1924, s. 243. O krytyce koncepcji zakazu z zastrzezeniem pozwolenia zob.
D.R. Kijowski, Pozwolenia w administracji publicznej, Biatystok 2000, s. 48—49.

17 K. Kiczka, Inne akty administracyjne w publicznym prawie gospodarczym, [w:] System
Prawa Administracyjnego, t. 8b. Publiczne prawo gospodarcze, red. J. Grabowski, L. Kieres,
A. Walaszek-Pyziot, Warszawa 2018, s. 540-541.

18 W art. 45 ust. 1 ustawy z dnia 5 lipca 2018 roku o zarzadzie sukcesyjnym przedsicbior-
stwem osoby fizycznej (Dz.U. poz. 1629 ze zm.) ustawodawca daje wyraz swiadomosci istnienia
dziedzin dziatalnosci gospodarczej zblizonych do dziatalno$ci regulowanej poprzez wymog uzy-
skania wpisu do pewnego szczego6lnego rejestru dziatalnosci gospodarczej — zgodnie z regulacja
zawarta w powolanym przepisie unormowania z art. 45 ust. 2—8 ustawy znajduja zastosowanie do
,.dziatalno$ci regulowanej oraz dzialalno$ci wymagajacej wpisu do innego niz rejestr dziatalnosci
regulowanej rejestru prowadzonego przez organ administracji publicznej”.

19 Dz.U. 22019 r. poz. 1097.

20 Dz.U.z2017 r. poz. 194 ze zm.

21 Dz.U. 22019 1. poz. 1392 ze zm.
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Wydaje sig, ze decyzja ustawodawcy o usytuowaniu wskazanych rodzajow
dziatalno$ci gospodarczej poza rezimem prawnym dziatalnosci regulowanej byta
uzasadniona dgzeniem do wylaczenia ich z zakresu obowigzywania korzystnych
dla przedsigbiorcow unormowan dotyczacych wpisu do rejestru dziatalnosci re-
gulowanej, ktérych zastosowanie mogto wydawac si¢ niepozadane w dziedzinach
dziatalno$ci o znacznej doniostosci dla dobr policyjnych. Przede wszystkim na-
lezy przytoczy¢ tu regute wynikajacg z art. 67 ust. 2 nieobowigzujacej juz ustawy
z dnia 2 lipca 2004 roku o swobodzie dziatalnoéci gospodarczej??, zgodnie z kto-
rg jezeli organ prowadzacy rejestr dziatalnosci regulowanej nie dokonal wpisu
w terminie 7 dni od dnia wptywu wniosku o wpis, a od dnia wptywu wniosku
do tego organu uptyneto 14 dni, przedsigbiorca mogt rozpocza¢ dziatalnos$¢ bez
uzyskania wpisu — obecnie przytoczone unormowanie jest zawarte w wielu usta-
wach szczegdtowych regulujacych dane dziedziny dziatalnosci regulowanej?3.
Dopuszczenie mozliwosci podjecia dziatalnosci relewantnej dla zycia, zdrowia
1 srodowiska naturalnego bez formalnej cho¢by autoryzacji ze strony organow
wladzy publicznej (w postaci dokonania wpisu do rejestru**) mogto zostaé zatem
uznane za przejaw niezastugujacej na aprobatg ustawodawcy dominacji interes6w
przedsigbiorcow nad szczegdlnie doniostym interesem publicznym.

3. Prawnoadministracyjna (niewtasciwa)
reglamentacja podejmowania
dziatalnosci gospodarcze;j

Wyznaczenie granicy miedzy regulacjami ograniczajagcymi swobode podej-
mowania okre$lonych rodzajow dziatalno$ci gospodarczej stanowigcymi cze$¢
(publicznego) prawa gospodarczego i prawa administracyjnego nie jest zagad-
nieniem w pelni precyzyjnym i jednoznacznym. W niniejszym artykule przyjeto
rozrdznienie, zgodnie z ktorym w obrebie reglamentacji prawnogospodarczej
beda sytuowane instrumenty ograniczajace swobode podejmowania dziatalno-
$ci gospodarczej stanowiace czes¢ szerszej regulacji swoiscie odnoszacej si¢
do dziatalno$ci gospodarczej jako wyodrebnionej dziedziny dziatalnosci ludz-

22 Dz.U. 22017 r. poz. 2168 ze zm.

23 Zob. np. art. Slca ust. 2 ustawy z dnia 14 lipca 1983 roku o narodowym zasobie archiwal-
nym i archiwach (Dz.U. z 2019 r. poz. 553 ze zm.) oraz art. 30a ust. 2 ustawy z dnia 4 lutego 2011
roku o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3 (Dz.U. z 2019 r. poz. 409 ze zm.).

24 O charakterze wpisu do rejestru dziatalnosci regulowanej zob. K. Horubski, Komentarz
do art. 43 Prawa przedsigbiorcow, [w:] Konstytucja biznesu. Komentarz, red. M. Wierzbowski,
Warszawa 2019, s. 184—185.
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kiej®. Ograniczenie swobody podejmowania dziatalnosci gospodarczej ma tu
charakter pierwotny — jest celowo zastosowanym przez ustawodawce zabie-
giem nastawionym na ochrone pewnych dobr i interesow w sferze gospodarki,
sformutowanym wprost w teks$cie aktu prawnego. Do reglamentacji prawnoad-
ministracyjnej beda natomiast nalezaty unormowania odnoszace si¢ do roznych
dziedzin dziatalnosci czlowieka, wywierajace wptyw miedzy innymi na podej-
mowanie i wykonywanie dziatalno$ci gospodarczej — ograniczenie swobody
podejmowania dzialalno$ci gospodarczej jest w tym wypadku tylko wtérnym
skutkiem regulacji oddziatujgcej na wiele sfer aktywnos$ci spoteczne;.

Istotng ptaszczyzng, w ktorej materializujg si¢ instrumenty prawnoadmini-
stracyjnej (niewtasciwej) reglamentacji podejmowania dziatalnosci gospodarczej,
sg przepisy prawa ochrony srodowiska. Wymogiem warunkujacym dopuszczal-
no$¢ podjecia dziatalnosci gospodarczej w dziedzinach o wysokim stopniu inte-
rakcji ze srodowiskiem naturalnym jest przeprowadzenie oceny oddzialywania
przedsigwzigcia na §rodowisko. Zgodnie z art. 59 ust. 1 ustawy z dnia 3 paz-
dziernika 2008 roku o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie,
udziale spoteczenstwa w ochronie §rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na
srodowisko?® przeprowadzenia oceny wymaga realizacja planowanego przedsie-
wzigcia mogacego zawsze znaczaco oddziatywaé na srodowisko, realizacja za$
planowanego przedsigwzigcia mogacego potencjalnie znaczaco oddziatywac na
srodowisko wigze si¢ z konieczno$cig przeprowadzenia oceny, jezeli wynika to
z postanowienia wydanego przez organ wiasciwy do wydania decyzji o Srodowi-
skowych uwarunkowaniach na podstawie art. 63 ust. 1 ustawy.

Rodzaje przedsigwzig¢ mogacych zawsze znaczaco oddziatywaé na $rodo-
wisko oraz przedsigwzig¢ mogacych potencjalnie znaczaco oddziatywaé na §ro-
dowisko zostaly okre§lone w rozporzadzeniu Rady Ministrow z dnia 10 wrze-
snia 2019 roku w sprawie przedsigwzie¢ mogacych znaczaco oddzialywaé na
srodowisko?”, wydanym na podstawie art. 60 omawianej ustawy. Na podstawie
przepisoOw rozporzadzenia mozna zatem stwierdzi¢, ze przeprowadzenie oceny
oddzialywania na $rodowisko warunkuje dopuszczalno$¢ podjecia dziatalnosci
gospodarczej miedzy innymi w zakresie pierwotnego i wtornego wytopu surowki
zelaza lub stali surowej, prazenia lub spiekania rud metali, a takze prowadzenia
rafinerii ropy naftowej, ktore zostaty uznane za przedsiewzigcia mogace zawsze
znaczaco oddziatywaé na §rodowisko (§ 2 ust. 1 pkt 9, 10 1 23 rozporzadzenia).
Do przedsigwzie¢ mogacych potencjalnie znaczaco oddzialywaé¢ na srodowisko
nalezy natomiast wykonywanie dzialalnosci gospodarczej miedzy innymi w za-

25 O pojmowaniu dziatalno$ci gospodarczej jako przedmiotu regulacji prawa gospodarczego,
to jest kategorii relewantnej dla wyznaczenia granic prawa gospodarczego, zob. W. Matecki, Policja
gospodarcza w prawie gospodarczym. Ujecie teoretyczne, Warszawa 2019, s. 130-160.

26 Dz.U. z 2018 1. poz. 2081 ze zm.

27 Dz.U. z 2019 r. poz. 1839.

Prawo 329, 2020
© for this edition by CNS



202 WITOLD MALECKI

kresie prowadzenia stoczni produkcyjnych lub remontowych, a takze prowadze-
nia parkow rozrywki (§ 3 ust. 1 pkt 48 i 59 rozporzadzenia).

O prawnoadministracyjnym (a nie prawnogospodarczym) charakterze opisa-
nych unormowan reglamentacyjnych swiadczy odniesienie ich takze do innych
niz dziatalno$¢ gospodarcza dziedzin dziatalnosci ludzkiej. Zgodnie z § 2 ust. 1
pkt 35, § 3 ust. 1 pkt 55, 57, 67 1 90 rozporzadzenia przedsiewzieciami moggcymi
zawsze lub potencjalnie znaczaco oddzialywa¢ na §rodowisko, ktore wymagaja
przeprowadzenia oceny oddzialywania na $rodowisko, sa miedzy innymi zapory
lub inne urzadzenia przeznaczone do zatrzymywania i stalego retencjonowania
masy wody, budowle przeciwpowodziowe, zalesienia, zabudowa mieszkaniowa
wraz z towarzyszacg jej infrastrukturg, a takze szpitale i placowki edukacyjne.

4. Prawnopodatkowa (niewtasciwa) reglamentacja
podejmowania dziatalnosci gospodarcze;j

Prawnopodatkowa reglamentacja podejmowania dziatalnosci gospodarczej
poddaje sie tatwemu odréznieniu od reglamentacji prawnogospodarczej i praw-
noadministracyjnej, co wynika cho¢by z wyraznej odrgbnos$ci zrodet prawa podat-
kowego w systemie prawa. Niewatpliwie zatem ograniczenia swobody podejmo-
wania okre$lonych rodzajow dziatalnosci gospodarczej wywodzone z przepisow
ustaw podatkowych nalezy rozpatrywac odrgbnie od ograniczen o genezie praw-
nogospodarczej i prawnoadministracyjnej, o czym przesadza szeroka autonomia
prawa podatkowego, wyrazajaca si¢ migdzy innymi w swoistych zasadach jego
wyktadni?®,

Waznym instrumentem warunkujacym dopuszczalno$é podjecia dziatalno$ci
gospodarczej w pewnych dziedzinach jest zezwolenie na prowadzenie sktadu po-
datkowego, o ktérym mowa w art. 48 ustawy z dnia 6 grudnia 2008 roku o po-
datku akcyzowym?®. O jego doniostosci w obszarze reglamentaciji podejmowania
dzialalno$ci gospodarczej stanowi art. 47 ust. 1 ustawy, zgodnie z ktérym ,,pro-
dukcja wyrobow akcyzowych okreslonych w zataczniku nr 2 do ustawy, w tym
opodatkowanych zerowa stawka akcyzy ze wzgledu na ich przeznaczenie, oraz
wyrobow akcyzowych innych niz okreslone w zatgczniku nr 2 do ustawy, objetych
stawka akcyzy inng niz stawka zerowa, moze odbywac¢ si¢ wylacznie w skladzie
podatkowym”. Uzyskanie zezwolenia, wydawanego przez wlasciwego naczelni-

28 O autonomii prawa podatkowego zob. m.in. W. Nykiel, Autonomia prawa podatkowego (wy-
brane zagadnienia), [w:] Konstytucja, ustroj, system finansowy panstwa. Ksiega pamigtkowa ku czci
prof. Natalii Gajl, red. T. Dgbowska-Romanowska, A. Jankiewicz, Warszawa 1999, s. 397 n.; M. Ko-
szowski, Autonomia prawa podatkowego — argumenty za i przeciw, ,,Przeglad Prawa Publicznego”
2013, nr 11,s. 42 n.

29 Dz.U. z 2019 1. poz. 864 ze zm.
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ka urzgdu skarbowego, warunkuje zatem dopuszczalno$¢ podjecia dziatalno$ci
gospodarczej w zakresie produkcji wyroboéw akcyzowych. Zatgcznik numer 2 do
ustawy wsrod wyrobow akcyzowych, ktorych produkcja odbywa si¢ w sktadzie
podatkowym, wymienia mi¢dzy innymi oleje i ich frakcje (olej sojowy, z orzesz-
kéw ziemnych, palmowy, z nasion slonecznika, kokosowy, z ziaren palmowych,
rzepakowy), margaryne oraz piwo otrzymywane ze stodu.

Przestanki decydujace o ograniczeniu swobody podejmowania dziatalnosci
gospodarczej wymogiem uzyskania zezwolenia na prowadzenie sktadu podatko-
wego sg diametralnie rozne od przestanek uzasadniajacych ograniczenia prawno-
gospodarcze i prawnoadministracyjne. Nie wchodzi tu bowiem w gre ochrona sta-
néw 1 dobr policyjnych lub innych wartosci doniostych dla interesu publicznego.
O istocie produkcji prowadzonej w sktadzie podatkowym stanowi zastosowanie
procedury zawieszenia poboru akcyzy — zgodnie z art. 2 ust. 1 pkt 12 ustawy
o podatku akcyzowym procedura ta dotyczy sytuacji, gdy z obowiazku podatko-
wego nie powstaje zobowigzanie podatkowe — dopoki wyrdb akcyzowy znaj-
duje si¢ w sktadzie podatkowym (lub jest przemieszczany w sposob wskazany
W ustawie), na podmiocie prowadzacym sktad podatkowy nie ciazy zobowigzanie
podatkowe w zakresie podatku akcyzowego. Prowadzenie produkcji wyrobow
akcyzowych w sktadzie podatkowym jest wigc zwigzane z odsunigciem w czasie
zaptaty podatku?’.

Podsumowanie

Przedstawione w niniejszym artykule instrumenty prawne warunkujace do-
puszczalno$¢ podjecia okreslonych rodzajow dziatalnosci gospodarczej, znajdu-
jace sie poza katalogiem instrumentow stypizowanych w przepisach Prawa przed-
sigbiorcow, wykazuja daleko posunigte odmiennosci zwigzane z ich forma i naturg
prawna, przestankami uzasadniajacymi wprowadzenie ich do systemu prawa oraz
przynalezno$cig do gatezi prawa. O zasadnos$ci usytuowania ich w ramach kate-
gorii niewlasciwej reglamentacji podejmowania dziatalnosci decyduje tozsamy
skutek wywierany wobec podmiotow zainteresowanych podjeciem danej dziatal-
nosci — dopiero z chwilg uzyskania stosownej ,,autoryzacji” ze strony wlasciwe-
go organu wladzy publicznej (w postaci indywidualnego aktu administracyjnego
lub wpisu do rejestru) podmiot nabywa uprawnienie do podjecia danej dziatalno-
$ci gospodarcze;j.

Rozproszenie instrumentéw niewtasciwej reglamentacji podejmowania dzia-
falno$ci gospodarczej w trzech roznych gateziach prawa jest takze odzwiercie-

30 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 9 wrzeénia 2016 roku, sygn. I GSK
701/15.
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dleniem dualizmu prawnej regulacji dziatalno$ci gospodarczej — dziatalnos¢
gospodarcza jest bowiem poddana regulacji ogdlnej i swoistej. Regulacja swoista
materializuje si¢ w sferze prawa gospodarczego, ktorego normy w swych zakre-
sach zastosowania ujmuja jedynie stany faktyczne zwigzane z wykonywaniem
dziatalno$ci gospodarczej. Sa to wigc unormowania dotyczace wylacznie dziatal-
nos$ci gospodarczej jako swoiscie wyodrgbnionej dziedziny dziatalnosci cztowie-
ka. Regulacja ogolna, sytuowana poza prawem gospodarczym (w szczegdlnosci
w prawie administracyjnym), odnosi si¢ zas do r6znych dziedzin dziatalnosci, do
ktorych nalezy miedzy innymi dziatalno$¢ gospodarcza. Nie jest zatem tak, ze
wszystkie normy znajdujace zastosowanie wobec podejmowania i wykonywania
dziatalno$ci gospodarczej nalezg do prawa gospodarczego.

Bibliografia

Debinski A., Rzymskie prawo prywatne, Warszawa 2008.

Horubski K., Komentarz do art. 43 Prawa przedsigbiorcow, [w:] Konstytucja biznesu. Komentarz,
red. M. Wierzbowski, Warszawa 2019.

Kiczka K., Inne akty administracyjne w publicznym prawie gospodarczym, [w:] System Prawa Ad-
ministracyjnego, t. 8b. Publiczne prawo gospodarcze, red. J. Grabowski, L. Kieres, A. Wala-
szek-Pyziot, Warszawa 2018.

Kiczka K., Z teorii i praktyki reglamentacji gospodarczej, [w:] Jednostka wobec wiadczej ingerencji
organow administracji publicznej. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesor Barbarze Ada-
miak, red. J. Korczak, K. Sobieralski, Wroctaw 2019.

Kiczka K., Kocowski T., Matecki W., Licencje jako akty administracyjne w dziatalnosci gospo-
darczej. Zagadnienia wybrane, [w:] Sektory infrastrukturalne. Problematyka prawna, red.
M. Kroélikowska-Olczak, Warszawa 2018.

Kijowski D.R., Pozwolenia w administracji publicznej, Biatystok 2000.

Kocowski T., Reglamentacja dziatalnosci gospodarczej, [w:] System Prawa Administracyjnego,
t. 8a. Publiczne prawo gospodarcze, red. J. Grabowski, L. Kieres, A. Walaszek-Pyziot, War-
szawa 2018.

Kocowski T., Reglamentacja dziatalnosci gospodarczej w polskim administracyjnym prawie gospo-
darczym, Wroctaw 2009.

Koszowski M., Autonomia prawa podatkowego — argumenty za i przeciw, ,,Przeglad Prawa Pu-
blicznego™ 2013, nr 11.

Matecki W., Policja gospodarcza w prawie gospodarczym. Ujecie teoretyczne, Warszawa 2019.

Mayer O., Deutsches Verwaltungsrecht, t. 1, Miinchen-Leipzig 1924.

Nykiel W., Autonomia prawa podatkowego (wybrane zagadnienia), [w:] Konstytucja, ustroj, system
finansowy panstwa. Ksiega pamigtkowa ku czci prof. Natalii Gajl, red. T. Dgbowska-Roma-
nowska, A. Jankiewicz, Warszawa 1999.

Popowska B., Klasyfikacja funkcji administracji w nauce publicznego prawa gospodarczego, [w:]
Funkcje wspotczesnej administracji gospodarczej, red. B. Popowska, Poznan 2006.

Strzelbicki M., Reglamentacja dziatalnosci gospodarczej w swietle ustawy Prawo przedsigbiorcow
na tle unormowan wczesniejszych, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2018,
or 4.

Strzyczkowski K., Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2011.

Prawo 329, 2020
© for this edition by CNS



O wlasciwej 1 niewlasciwej reglamentacji podejmowania dziatalno$ci gospodarczej 205

Szydto M., Reglamentacja podejmowania dzialalnosci gospodarczej w nowej ustawie o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2004, nr 12.

Szydto M., Swoboda dziatalnosci gospodarczej, Wroctaw 2005.

Waligorski M., Administracyjna regulacja dziatalnosci gospodarczej. Problemy prawnej reglamen-
tacji, Poznan 1998.

Reglamentation of undertaking of economic activity
— proper and improper dimensions

Summary

The catalog of instruments of reglamentation of economic activity included in chapter 4 of
the Law of Entrepreneurs (concession, permit, entry in the register of regulated economic activity)
does not exhaust the general structure of the reglamentation of undertaking economic activity in the
Polish legal system. Numerous laws regarding specific fields of economic activity regulate legal in-
struments determining the admissibility of undertaking economic activity, which are located outside
the catalog resulting from the provisions of the Law of Entrepreneurs. Although they have a similar
effect to instruments arising from the Law of Entrepreneurs, their legal substance is different. These
instruments should be included in the category of improper reglamentation of undertaking eco-
nomic activity, in contrast to the proper reglamentation, which falls within the structure included in
chapter 4 of the Law of Entrepreneurs. The instruments of improper reglamentation of undertaking
economic activity are dispersed in three different branches of law — economic law, administrative
law, and tax law.

Keywords: reglamentation of economic activity, improper reglamentation, concession, permit,
regulated economic activity.
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