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Tendencje w koncesjonowaniu dziatalnosci
gospodarcze] w prawie polskim

Abstrakt: Autor analizuje stale zmieniajacy si¢ zakres przedmiotowy koncesjonowanych dziedzin
dziatalnosci gospodarczej w III Rzeczypospolitej, poczynajac od ustawy o dziatalnosci gospodar-
czej z 1988 roku. Wykazuje, ze w Polsce wystepuje tendencja do ustalania przesadnie szerokiego
kregu dziedzin dziatalnosci gospodarczej objetych wymogiem uzyskania koncesji. Powoduje to
ograniczenie wolnosci dziatalno$ci gospodarczej i nie stuzy ani polskiej gospodarce, ani ochronie
waznych interesdw publicznych. Dodatkowo koncesje sg cz¢sto wprowadzane z naruszeniem zasa-
dy proporcjonalnosci i bez wskazania waznego interesu publicznego jako powodu ich ustanowie-
nia. Autor opowiedziat si¢ w artykule za ograniczeniem liczby dziedzin dziatalnosci gospodarczej,
w ktorych wymagane jest uzyskanie koncesji.

Stowa kluczowe: koncesja, reglamentacja dzialalno$ci gospodarczej, wolno$¢ dziatalnosci gospo-
darczej.

Wstep

Koncesjonowanie dziatalnosci gospodarczej to forma prawna reglamentacji
tej dziatalnosci, ktorg to problematyka prawna od wielu lat zajmuje si¢ prof. Tade-
usz Kocowski!. Przedmiotem tego opracowania jest kwestia stale zmieniajacego
si¢ zakresu koncesjonowania dziatalnosci gospodarczej w Polsce. Ze wzgledu na
ograniczenia objetosciowe artykutu odnosi si¢ on tylko do koncesji udzielanych
na gruncie prawa obowigzujacego w III Rzeczypospolitej. Autor stawia sobie za

I Zob. zwh. T. Kocowski, Reglamentacja dziatalnosci gospodarczej w polskim administra-
cyjnym prawie gospodarczym, Wroctaw 2009; idem, Reglamentacja dzialalnosci gospodarczej,
[w:] J. Grabowski et al., System Prawa Administracyjnego, t. 8a. Publiczne prawo gospodarcze,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2018, s. 711-732.
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628 JERZY GOSPODAREK

cel zbadanie zmian zakresu koncesjonowania dziatalnosci gospodarczej w Polsce
i ich relacji z zasadg wolnos$ci dziatalnosci gospodarczej. Rezultatem przepro-
wadzonych analiz jest wskazanie tendencji wystepujacych w koncesjonowaniu
w minionych ponad 30 latach.

Wykorzystywanie od lat w wielu panstwach instytucji koncesji zdaje si¢ za-
sadniczo przemawia¢ za potrzebg utrzymania takze w Polsce koncesjonowania
dziatalno$ci gospodarczej. Poszczegolne ekipy rzadzace w 111 Rzeczypospolitej
nigdy nie miaty co do tego watpliwosci, cho¢ sama istota konces;ji byta i jest roz-
nie rozumiana nie tylko w jezyku potocznym i przez tak zwanych decydentow, ale
tez w literaturze fachowe;j. Nie wdajac si¢ w szczegotowe analizy pojecia konces;ji
1 jej odroznienia od innych form prawnych reglamentacji dziatalnosci gospodar-
czej, a tylko odsytajac do wybranych publikacji omawiajacych te kwestie?, trzeba
na poczatek stwierdzi¢, ze koncesja jest najdalej idacg formg prawng reglamenta-
cji dziatalnosci gospodarczej w celu ochrony waznych intereséw publicznych. Po-
wszechne jest przy tym laczenie koncesji z uznaniowos$cia organu koncesyjnego,
ktéra nie moze by¢ jednak rozumiana jako dowolnos¢ dziatania w tym zakresie.

Zar6wno na gruncie ustalen konstytucyjnych wprowadzonych na mocy usta-
wy z dnia 29 grudnia 1989 roku o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej?, obowigzujacych w pierwszych latach 111 Rzeczypospolitej, jak i obec-
nie obowigzujacej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997
roku* wystepowanie koncesji jako formy prawnej ograniczenia wolnosci dziatal-
nosci gospodarczej byto i jest dozwolone pod warunkiem wprowadzenia w dro-
dze ustawowej danego ograniczenia tej wolnosci. Wynika to z faktu, ze zasada
wolnosci dzialalno$ci gospodarczej nie ma charakteru bezwzglednego®. Znalazto

2 Zob. A. Borkowski, Koncesja w publicznym prawie gospodarczym, [w:] Tadeusz Bigo o ad-
ministracji i prawie administracyjnym, red. T. Kocowski, P. Lisowski, M. Paplicki, Wroctaw 2020,
s. 107-113; J. Kabza, Koncesje i zezwolenia. Analiza ekonomiczna, Warszawa 2014, s. 22-39;
C. Kosikowski, Koncesje w prawie polskim, Krakow 1996, s. 20-27; idem, Koncesje i zezwole-
nia na dziatalnos¢ gospodarczq, Warszawa 2002, s. 47-52 i 133—136; D.J. Kijowski, Pozwolenia
w administracji publicznej, Biatystok 2000, s. 105-176; M. Szydlo, Koncepcja koncesji w ujeciu
klasycznym i jej recepcja w prawie polskim, ,,Panstwo i Prawo” 2004, nr 1, s. 46—-56; M. Waligor-
ski, Administracyjna regulacja dziatalnosci gospodarczej. Problemy prawnej reglamentacji, Poznan
1998, s. 223-257; idem, Koncesje na dziatalnos¢ gospodarczg w prawie polskim, Poznan 2009,
s. 217-235.

3 Dz.U. Nr 75, poz. 444 ze zm.

4 Dz.U.Nr78, poz. 483 ze zm.

5 Zob. np. I. Ablewicz, Istota wolnosci gospodarczej w ujeciu filozoficznym, Warszawa 2014,
s. 11-15 1 94-123; J. Bo¢, Rzeczpospolita, [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do
Konstytucji RP z 1997 roku, red. J. Bo¢, Wroctaw 1998, s. 57-59; A. Domanska, Konstytucyjne
podstawy ustroju gospodarczego Polski, Warszawa 2001, s. 112-113; K. Kiczka, O praktyce ogra-
niczania wolnosci dziatalnosci gospodarczej, [w:] 25 lat fundamentow wolnosci dziatalnosci gospo-
darczej. Tendencje rozwojowe, red. J. Grabowski, K. Pokryszka, A. Holda-Wydrzynska, Katowice
2013, s. 313-329; K. Klecha, Wolnosé¢ dziatalnosci gospodarczej w konstytucji RP, Warszawa 2009,
s. 169 n.; T. Kocowski, Przedsiebiorcy, [w:] A. Borkowski et al., Administracyjne prawo gospodar-
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to wyraz w wielu orzeczeniach Trybunalu Konstytucyjnego z lat dziewi¢édzie-
sigtych XX wieku i wydanych w XXI wieku. Juz na poczatku istnienia III Rze-
czypospolitej trybunat ten stwierdzil, ze zasada swobody dziatalno$ci gospodar-
czej wcale nie proklamuje nieograniczonej swobody i moze by¢ ona ustawowo
ograniczona z racjonalnych wzgledow®. Nie mogg to by¢ jednak ograniczenia
dowolne i powinny mie¢ w zasadzie charakter przedmiotowy oraz dotyczy¢ sze-
roko rozumianej sfery ochrony zycia i zdrowia ludzkiego’. Z kolei w orzecze-
niu z 1995 roku TK uznal, ze ze wzgledu na swoj charakter oraz bliski zwigzek
z interesami innych osob i interesem publicznym dziatalnos¢ gospodarcza moze
podlega¢ réznego rodzaju ograniczeniom w stopniu nawet wigkszym niz prawa
i wolnosci o charakterze osobistym lub politycznym?,

Obecnie odpowiednikiem ustalen konstytucyjnych odnoszacych si¢ w pierw-
szych latach III Rzeczypospolitej do zasady wolnosci dziatalnosci gospodarczej
sa dalej idace sformutowania art. 22 Konstytucji RP z 1997 roku. Wskazany arty-
kul — poza tym, ze dopuszcza ograniczenie wolnosci dziatalno$ci gospodarczej
tylko w drodze ustawy — dodaje bowiem, ze moze to nastgpi¢ tylko ze wzgle-
du na wazny interes publiczny. Orzekajac na tej podstawie konstytucyjnej, TK
stwierdzil, ze swoboda dzialalno$ci gospodarczej moze podlega¢ réznym ogra-
niczeniom politycznym, w tym w postaci wyznaczenia ram prawnych obrotu
gospodarczego w celu minimalizowania niekorzystnych skutkow mechanizméow
rynkowych w sferze, ktora nie moze pozostac obojetna dla panstwa ze wzgledu na
powszechnie uznawane wartosci’.

W wielu innych wyrokach TK z poczatku XXI wieku znalazty si¢ dalsze
ustalenia co do dopuszczalnych ograniczen zasady wolnosci dziatalnosci gospo-
darczej. Nalezy przywota¢ zwlaszcza wyrok TK uznajacy, ze w zakresie waznego
interesu publicznego w rozumieniu art. 22 Konstytucji RP mieszcza si¢ zar6wno
warto$ci wymienione w art. 31 ust. 3 tego aktu, jak i tam niewyszczegélnione!'?.
Oznaczato to odwotanie si¢ do zasady proporcjonalnosci. W licznych innych wy-
rokach trybunal uzasadniat konieczno$¢ wykazania przez ustawodawce za kaz-
dym razem, ze dane ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej nie tylko
stuzy ochronie waznego interesu publicznego, ale jest niezbedne dla tej ochrony,

cze, Wroctaw 2003, s. 141-149; M. Szydto, Wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej jako prawo podsta-
wowe, Bydgoszcz-Wroctaw 2011, s. 53 n.; P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospoli-
tej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Warszawa 2008, s. 62.

6 Orzeczenie TK z dnia 17 grudnia 1991 roku, sygn. U. 2/91, OTK 1991, poz. 10.

7 Orzeczenie TK z dnia 9 kwietnia 1991 roku, sygn. U. 9/90, OTK 1991, poz. 9.

8 Orzeczenie TK z dnia 26 kwietnia 1995 roku, sygn. K. 11/94, ZU 1995, poz. 12.

? Wyrok TK z dnia 8 kwietnia 1998 roku, sygn. K 10/97, ZU 1998, Nr 3, poz. 29.

10 Wyrok TK z dnia 29 kwietnia 2003 roku, sygn. SK 24/02, ZU 2003, Nr 4a, poz. 33. Zob. tez
M. Michalak, Wazny interes publiczny jako przestanka ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospo-
darczej, [w:] 25 lat fundamentéw. .., s. 438—444. Por. M. Szydto, Wolnosé. .., s. 165-189; A. Zura-
wik, Interes publiczny w prawie gospodarczym, Warszawa 2013.
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prowadzi do zamierzonych celow, a skutki tego ograniczenia sg adekwatne do
ciezaréw naktadanych na obywatela!!.

W swietle wskazanych ustalen konstytucyjnych mozna bez watpienia stwier-
dzi¢, ze koncesjonowanie jako forma prawna ograniczenia wolnosci dziatalnosci
gospodarczej jest w okreslonych ustawowo sytuacjach uzasadnione i moze by¢
wprowadzone w odniesieniu do danej dziedziny dziatalnosci gospodarczej po
spetlnieniu przestanek przesadzonych przez Konstytucje RP, ktore nalezy rozu-
mie¢ zgodnie z ustaleniami bogatego orzecznictwa TK. Uzasadnione jest wycia-
gnigcie ogdlnych wnioskoéw o dopuszczalnym zakresie koncesjonowania w $wie-
tle prawa obowigzujacego w III Rzeczypospolitej przy uwzglednieniu trzech
przestanek. Sa to:

1. ustawowa droga wprowadzenia danego rodzaju koncesji;

2. wazny interes publiczny jako powdd wprowadzenia konces;ji;

3. zasada proporcjonalnosci, prowadzaca do wykazania konieczno$ci oparcia
reglamentacji danej dziedziny dziatalnosci gospodarczej na uznaniowosci organu
wladzy publicznej ze wzgledu na niemozno$¢ ochrony waznego interesu publicz-
nego w razie wprowadzenia innych form reglamentacji gospodarcze;j.

1. Nietad w koncesjonowaniu na gruncie
ustawy o dziatalnosci gospodarczej z 1988 roku

Chwalona za daleko posunigty liberalizm i nieraz przywotywana jako wzor
liberalnych rozwigzan ustawa z dnia 23 grudnia 1988 roku o dziatalno$ci gospo-
darczej'? (dalej: u.d.g.) w rzeczywistosci umozliwiata wyjatkowo daleko idaca
ingerencj¢ panstwa w sfer¢ wolnos$ci dziatalnosci gospodarczej. Wystgpita wow-
czas zdecydowana tendencja do zwigkszania liczby dziedzin dziatalno$ci go-
spodarczej objetych koncesjonowaniem. W pierwotnej wersji wskazana ustawa
w art. 11 ust. 1 wymieniala w jedenastu punktach dziedziny obje¢te koncesjonowa-
niem, w tym transport morski, prowadzenie aptek i ustugi w sprawach paszpor-
towych. To przyktadowe wyliczenie dowodzi, ze ustawodawca dosy¢ przypad-
kowo zaliczal niektére rodzaje dziatalnosci gospodarczej do dziedzin objetych
koncesjonowaniem!3. W odniesieniu do czesci z nich wystarczytyby zezwolenia,
a w niektorych przypadkach mozna byto odstgpi¢ od jakiejkolwiek reglamentac;i.

11" Zob. wyrok TK z dnia 8 lipca 2008 roku, sygn. K 46/07, ZU 2008, Nr 6a, poz. 104; wyrok
TK z dnia 13 pazdziernika 2010 roku, sygn. Kp 1/09, ZU 2010, Nr 8a, poz. 74; wyrok TK z dnia
11 pazdziernika 2011 roku, sygn. P 18/09, ZU 2011, Nr 8a, poz. 81; wyrok TK z dnia 27 lutego 2014
roku, sygn. P 31/13, ZU 2014, Nr 2a, poz. 16; wyrok TK z dnia 11 marca 2015 roku, sygn. P 4/14,
ZU 2015, Nr SA, poz. 30. Por. M. Szydto, Wolnosé..., s. 189-244.

12 Dz.U. Nr 41, poz. 324 ze zm.

13 Podkreslit to C. Kosikowski, Koncesje w prawie polskim. .., s. 135.
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Potwierdzata to przewidziana ustawowo mozliwo$¢ ograniczenia zakresu konce-
sjonowania przez wydanie aktu wykonawczego, co zostato zrealizowane w dro-
dze rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 22 grudnia 1989 roku w sprawie wylta-
czenia niektorych rodzajow dziatalnosci gospodarczej z obowigzku uzyskiwania
koncesji'#. To ograniczenie zakresu koncesji byto jednak stosunkowo niewielkie
w poréwnaniu z rownoleglym ustawowym rozszerzeniem katalogu dziedzin kon-
cesjonowanych przez dodanie we wskazanym art. 11 u.d.g. kolejnych rodzajow
koncesji'>. Wsréd nich znalazty sie miedzy innymi ustugi kurierskie, ushugi teleko-
munikacyjne, produkcja i dystrybucja tablic rejestracyjnych pojazdéw oraz organi-
zowanie imprez turystycznych i posrednictwo w zawieraniu umow o §wiadczenie
ustug turystycznych. Jak nieprzemyslane byly to dziatania, dowodzi to, ze czym
predzej koncesje na §wiadczenie ushug turystycznych zostaly zastgpione zezwo-
leniami na dziatalno$¢ organizatoréw turystyki i posrednikow turystycznych!®.

Nietad w koncesjonowaniu dziatalno$ci gospodarczej na podstawie u.d.g. po-
glebiat fakt, ze akt ten objat obowigzkiem uzyskania koncesji obrot z zagranica
towarami i ustugami okreslonymi przez rozporzadzenie Ministra Wspotpracy Go-
spodarczej z Zagranicg. W rezultacie takie akty wykonawcze byly co roku wyda-
wane nowe lub zmieniane, co stale przesuwato zakres koncesjonowania dziatal-
nosci gospodarczej w latach dziewigc¢dziesigtych XX wieku. Dodatkowo kolejne
dziedziny dziatalno$ci gospodarczej obejmowano koncesjonowaniem w drodze
ustaw szczegdlnych!”, ktore okreslaly odmienne zasady udzielania koncesji od
ustalonych w u.d.g. Ustaw odrgbnych, ktére nie byty wymienione w przepisach
art. 11 ust. 2a—12 tej ustawy, bylo az sze$¢, co takze swiadczy o tendencji state-
go poszerzania zakresu koncesjonowania w owym czasie. Przewidywano wpro-
wadzenie kolejnych koncesji dotyczacych przewozow takséwkami i dziatalnosci
supermarketow!$.

Nielad w ustawodawstwie gospodarczym byt wowczas tak wielki, ze w eks-
pertyzach prawnych z tamtych lat byla podawana zréznicowana liczba dziedzin
objetych koncesjonowaniem (od 30 do 35)!°, gdyz nie sposob byto tego jedno-
znacznie ustali¢. Nie liczac ustaw odrgbnych, w ostatnim dniu obowigzywania
u.d.g. mozna byto doliczy¢ si¢ 25 dziedzin objetych obowigzkiem uzyskania

14 Dz.U. Nr 72, poz. 423 ze zm.

15 J. Gospodarek, Koncesjonowanie dziatalnosci gospodarczej, ,,Studia i Prace Kolegium Za-
rzadzania i Finansow SGH” 1997, nr 3, s. 80.

16 Zob. J. Gospodarek, Zakres administracyjnej reglamentacji dziatalnosci w dziedzinie tury-
styki na drodze Polski do Unii Europejskiej, [w:] Prawo w gospodarce rynkowej, red. J. Gospoda-
rek, Warszawa 1999, s. 37-48.

17 Te ustawy szczegdlne omoéwili Stanistaw Biernat i Andrzej Wasilewski, Ustawa o dziatal-
nosci gospodarczej. Komentarz, Krakow 1997, s. 212-222.

18 7ob. J. Gospodarek, Koncesjonowanie. .., s. 81.

19" Zob. W.J. Katner, Prawo dzialalnosci gospodarczej. Komentarz. Orzecznictwo. Pismien-
nictwo, Warszawa 2003, s. 85.
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koncesji??. Uzasadniony jest wigc poglad, ze wprowadzanie nowych koncesji
w owym czasie podwazalo sens konstytucyjnej zasady wolnoéci gospodarcze;j?!.
Koncesje te byty z reguly wprowadzane z przyczyn politycznych??. Przy tym
na swoisty paradoks zwrocila uwage Matgorzata Niezgodka-Medkova: przyjeta
jeszcze w PRL liberalna u.d.g. okazata si¢ wkrotce — w warunkach gospodarki
rynkowej w III Rzeczpospolitej — zbyt liberalna i wolno$ciowa®?. Kolejne no-
welizacje tej ustawy, obejmujace obowigzkiem uzyskania koncesji coraz wigcej
dziedzin dziatalnosci gospodarczej, ograniczaty wolnos¢ gospodarcza i wprowa-
dzaty sterowanie metodami administracyjnymi?*. Bardziej wywazone zarzuty pod
adresem u.d.g. zgtosit Cezary Kosikowski, wskazujac, ze ustawa ta nie zawie-
rata pelnego katalogu koncesji wymaganych w prawie polskim, a niedoskonaty
stan prawny w dziedzinie koncesjonowania mozna byto poprawi¢ miedzy innymi
przez wyeliminowanie z kategorii koncesji tych, ktoére na to miano nie zastugu-
ja%3. W istocie panowal wowczas nietad w koncesjonowaniu, ktéry prowadzit do
ograniczenia wolno$ci dziatalnosci gospodarcze;.

2. Ograniczenie zakresu koncesjonowania

przez ustawe Prawo dziatalnosci gospodarcze;j
z 1999 roku

Potrzeba uporzadkowania sfery koncesjonowania dziatalnosci gospodarczej
i udzielania zezwolen byta jednym z argumentow przemawiajacych za uchwale-
niem nowego prawa dzialalnoéci gospodarczej?. Poselski projekt ustawy prze-
widywat przy tym, ze tylko cztery dziedziny dziatalno$ci gospodarczej miaty by¢

20 Tak A. Wotoszyn-Cichocka, Ewolucja polskich regulacji prawnych w zakresie koncesjono-
wania dzialalnosci gospodarczej, ,,Przeglad Prawa Administracyjnego” 2019, nr 2, s. 169; W.J. Kat-
ner, op. cit., s. 84.

2L A, Trela, Nowe zasady koncesjonowania dziatalnosci gospodarczej, ,,Ruch Prawniczy, Eko-
nomiczny i Socjologiczny” (dalej: RPEiS) 2002, nr 2, s. 87.

22 0 wyborze politycznym w tym zakresie, poczynajac od u.d.g., pisza Zofia Snazyk i Adam
Szafranski, Publiczne prawo gospodarcze, Warszawa 2009, s. 109. Z kolei Tadeusz Kocowski pod-
kreslil, ze politycznie ustalone cele spoleczne, wymagajace ingerencji panstwa w gospodarce, sa
— obok aktualnej sytuacji gospodarczej panstwa — zrodlem wprowadzanych ograniczen reglamen-
tacyjnych. Zob. idem, Reglamentacja dziatalnosci gospodarczej..., 2018, s. 109.

2 M. Niezgédka-Medkova, Zmiany ustawy o dzialalnosci gospodarczej, ,,Firma” 1991, nr 12,
s. 21.

24 Tak M. Waligorski, Administracyjna regulacja..., s. 147. Jednak jedenascie lat poznicj
autor ten napisal zachowawczo, ze kolejne zmiany u.d.g., cho¢ zmienity zakres koncesjonowania
dziatalno$ci gospodarczej, to nie doprowadzity do odejscia od podstawowych zatozen pierwotnej
wersji tej ustawy. Zob. idem, Koncesje..., s. 37.

25 C. Kosikowski, Koncesje w prawie polskim. .., s. 135-137.

26 Zob. druk sejmowy nr 608 z 18 lipca 1998 roku, s. 1 uzasadnienia projektu ustawy.

Prawo 334, 2022
© for this edition by CNS



Tendencje w koncesjonowaniu dziatalnosci gospodarczej 633

objete obowigzkiem uzyskania koncesji: poszukiwanie, rozpoznawanie oraz wy-
dobywanie kopalin i surowcow mineralnych, przy czym jako odrebng dziedzine
wskazano taka dziatalno$¢ w polskich obszarach morskich, a ponadto wytwarza-
nie i obrdot materiatami wybuchowymi, bronia i amunicjg oraz wytwarzanie, prze-
twarzanie, magazynowanie, przesylanie, dystrybucje i obrot paliwami ciektymi
i energig. Projekt ten zostat jednak wycofany, gdyz jego ustalenia zostaty zasadni-
czo przejete przez projekt rzadowy?’, ktory przewidywat szes$é dziedzin koncesjo-
nowanej dziatalnosci gospodarczej i roznit si¢ od projektu poselskiego wymaganiem
koncesji dodatkowo w odniesieniu do ochrony 0s6b i mienia, transportu lotniczego
oraz wykonywania innych ustug lotniczych, a takze co do budowy i eksploatacji
autostrad platnych. Warto zauwazy¢, ze gtowny tworca tego projektu, dwczesny
wiceminister gospodarki prof. Wojciech J. Katner, opowiadat si¢ za pozostawie-
niem tylko czterech dziedzin dziatalnosci koncesjonowanej z kilkudziesigciu ob-
jetych do tej pory obowiazkiem uzyskania konces;ji*®. Ostatecznie ustawa Pra-
wo dziatalnoéci gospodarczej z dnia 19 listopada 1999 roku (dalej: u.p.d.g.)*
w art. 14 wprowadzita wymoég uzyskania koncesji dla od§miu dziedzin dziatalnos$ci
gospodarczej, dodajac zarzadzanie liniami kolejowymi i wykonywanie przewo-
z6w kolejowych oraz rozpowszechnianie programow radiowych i telewizyjnych.
Po prawie czterech latach w komentarzu do wskazanego artykulu W.J. Katner
przestrzegat przed wprowadzaniem nowych koncesji w ramach naiwnego do-
strzegania w nich zrodta whasciwego prowadzenia dziatalnosci gospodarczej®.
Niewatpliwie u.p.d.g. byta wyrazem liberalizacji polskiej gospodarki i dowo-
dem slusznej tendencji ograniczania zakresu koncesjonowania dziatalnosci go-
spodarczej w ITII Rzeczypospolitej na przetomie wiekow3'. W opinii Karola Sob-
czaka ustawa ta w znacznym zakresie zblizyta Polske do rozwigzan europejskich
i znaczacych, wyprobowanych regulacji panstw cztonkowskich UE3%2. W kwe-
stiach koncesjonowania dziatalnos$ci gospodarczej akt ten spotkat sig, jak rzadko,
z 0golna akceptacja w literaturze przedmiotu, w ktorej podkreslano jego zashugi
w postaci likwidacji dziewigciu rodzajow koncesji oraz zastgpienia w 22 przy-
padkach dotychczasowych koncesji zezwoleniami i licencja przewozowa>>.

27 Zob. druk sejmowy nr 715 z 10 listopada 1998 roku.

28 7ob. Powielaczowe do kosza, rozmowa K. Doliniak z W.J. Katnerem, wiceministrem go-
spodarki, ,,Gazeta Bankowa” 13-19.06.1998, s. 11.

29 Dz.U. Nr 101, poz. 1178 ze zm.

30 W.J. Katner, op. cit., s. 84—87.

31 Podkreslitem to juz na etapie prac ustawodawczych nad projektem tej ustawy, ktory wyrodz-
niat si¢ wysokim poziomem legislacyjnym i przygotowaniem w konsultacjach z ré6znymi srodowi-
skami. Zob. J. Gospodarek, Nowe prawo dziatalnosci gospodarczej jako wyraz liberalizacji polskiej
gospodarki, [w:] Transformacja gospodarki polskiej w drodze do Unii Europejskiej, Kazimierz Dol-
ny 1999, s. 238-245.

32 K. Sobczak, Dziatalnosé gospodarcza. Uregulowania prawne, Warszawa 2001, s. 185.

33 Zob. C. Kosikowski, Nowa ustawa o dziatalnosci gospodarczej, ,,Panstwo i Prawo™ 2000,
nr 1, s. 12-16; W. Kubala, Prawo dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, Warszawa 2000, s. 99—
151; J. Kucinski, Z. Trzcinski, Nowa regulacja ustawowa dziatalnosci gospodarczej w Polsce,
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Jak podkreslit Tadeusz Kocowski, poddanie osmiu dziedzin dziatalnosci go-
spodarczej koncesjonowaniu przez u.p.d.g. byto spowodowane wzgledami poli-
cyjnymi lub reglamentacyjnymi, a w niektérych przypadkach jednymi i drugi-
mi’4. Zeby te kryteria nie byly pokusa do zbyt tatwego wprowadzenia kolejnych
koncesji, ustawodawca zawarl we wskazanej ustawie przepis art. 14 ust. 2, ktory
dopuszczat to tylko w przypadku, gdy dziatalnos$¢ ta nie mogta by¢ wykonywana
jako wolna lub po uzyskaniu zezwolenia, wymagajac przy tym zmiany tej ustawy.
W ocenie C. Kosikowskiego byto to do$é optymistyczne zatozenie®>, ale do konca
obowigzywania tego aktu ustawodawczego liczba dziedzin objetych koncesjono-
waniem nie tylko si¢ nie zwigkszyta, ale ulegta zmniejszeniu do szesciu. Wynikto
to z uchylenia w 2003 roku obowigzku uzyskania koncesji na zarzadzanie liniami
kolejowymi i wykonywanie przewozéw kolejowych oraz zastapienia koncesji na
budowe i eksploatacje autostrad ptatnych nowym systemem finansowania opartym
na umowach. Ponadto ustawa z dnia 5 lipca 2002 roku — Prawo lotnicze3® ogra-
niczyta koncesje tylko do przewozow lotniczych, wylaczajac inne ustugi lotnicze.

Mozna by w pelni pozytywnie ocenia¢ regulacje u.p.d.g. dotyczace konce-
sjonowania, gdyby nie ustalenia art. 98 tej ustawy, przewidujace wygasnigcie
z mocy prawa obowigzku uzyskania koncesji w razie nieokreslenia ustawowo
zakresu i warunkéw wykonywania dziatalno$ci gospodarczej i udzielania konce-
sji objetych art. 14 analizowanej ustawy, co powinno nastgpi¢ w terminie sze$ciu
miesigcy od wejscia w zycie tej ustawy. Termin ten byt dwukrotnie przedtuzony
ustawowo, przy czym zmiana ustawy z 2001 roku miala wejs¢ w zycie z moca
wsteczng juz po 30 czerwca 2001 roku. Zostato to zakwestionowane w wyroku
TK z 10 pazdziernika 2001 roku jako naruszajace zasade nieretroakcji>’.

3. Niekonsekwencje ustawy o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej z 2004 roku
co do zakresu koncesjonowania
dziatalnosci gospodarcze;j

Projekt ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej z 2004 roku (dalej:
u.s.d.g.) mial na celu migdzy innymi umocnienie gwarancji swobody dziatalno$ci
gospodarczej i poszerzenie zakresu wolnosci gospodarczej zwlaszcza przez za-

RPEiS 2000, nr 3, s. 46-50; J. Sommer, K. Stoga, R. Potrzeszcz, Prawo dzialalnosci gospodarczej.
Komentarz, Warszawa 2000, s. 67—144; A. Wotoszyn-Cichocka, op. cit., s. 170-172.

34 T. Kocowski, Prawne formy dziatan policyjno-reglamentacyjnych, [w:] A. Borkowski et al.,
Administracyjne prawo gospodarcze. Zagadnienia wybrane, Wroctaw 2000, s. 96.

35 C. Kosikowski, Nowa ustawa..., s. 12.

36 Dz.U. Nr 130, poz. 1112 ze zm.

37 Sygn. K 28/2001, OTK ZU 7/2001, poz. 212.
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stapienie wigkszosci zezwolen wpisem do rejestru dzialalnosci regulowanej jako
nowa formg reglamentacji gospodarczej*®. Zatozeniem byto zmniejszenie zakresu
koncesjonowanej dzialalno$ci gospodarczej i zastapienie zezwoleniami koncesji
na przewozy lotnicze. W zwigzku z bliskim juz wtedy wejsciem Polski do UE
trzeba bylo jednak doda¢, w zgodzie z prawem Unii, koncesje na przewozy lot-
nicze, co nastgpilo przez autopoprawke do rzadowego projektu’®. W sumie wiec
w pierwotnej wersji u.s.d.g. z 2 lipca 2004 roku*® zakres dziedzin koncesjonowa-
nych byl mniejszy niz na poczatku obowigzywania u.p.d.g., ale nie wykazywat
roéznic w poréwnaniu ze stanem prawnym z konca jej obowiagzywania*!. Intencja
u.s.d.g. bylo ograniczenie tworzenia dodatkowych koncesji i tak nalezato inter-
pretowac przepis art. 40 ust. 3 tej ustawy, ktory przejat z poprzedniej ustawy prze-
stanki dopuszczalnosci wprowadzenia nowych koncesji*2.

Niestety ustawodawca nie byt konsekwentny w kwestii ograniczania zakre-
su koncesjonowanej dziatalno$ci gospodarczej, gdyz ustawg z dnia 19 listopada
2009 roku o grach losowych*? wprowadzit koncesje na prowadzenie kasyna gry.
W druku sejmowym zawierajacym projekt tej ustawy brakuje cho¢by krotkiego
wykazania koniecznoéci zastosowania tej formy reglamentacji gospodarczej**. Po
co wiec sg ustalane przestanki dopuszczalno$ci wprowadzenia nowych koncesji,
jesli potem decyzja polityczna zastgpuje analize prawng problemu? Pytanie to jest
oczywiscie retoryczne.

Podobnie polski ustawodawca postapil w kwestii dodania obowigzku uzyska-
nia koncesji na przesytanie dwutlenku wegla w celu jego podziemnego sktado-
wania. Takie skladowanie dwutlenku wegla w odpowiedniej formacji geologicz-
nej jest kwestig raczej dalekiej przysztosci. Gdy projektowano zmiany polskiego
prawa, aby by¢ w zgodzie prawem UE, ktore wymaga w tym zakresie uzyskania
pozwolenia, trwaty dopiero prace badawcze nad tak zwang technologig CCS, kto-
ra jest potencjalnym sposobem ograniczenia nadmiernej emisji dwutlenku wegla
do atmosfery. Byla wtedy mowa jedynie o projekcie demonstracyjnym w tej dzie-
dzinie. Ustawa z 2013 roku, nowelizujgca prawo geologiczne i gornicze, wpro-
wadzita do art. 46 ust. 1 u.s.d.g. wymaganie uzyskania koncesji na przesytanie
dwutlenku wegla w celu jego podziemnego sktadowania, cho¢ w uzasadnieniu
projektu ustawy nie znalazto si¢ zadne ttumaczenie, dlaczego nie wprowadzono
zezwolenia zamiast koncesji*. Trudno tu zatem moéwié o konsekwencji polskie-
go ustawodawcy.

Druk sejmowy nr 2118 z 15 pazdziernika 2003 roku.
39 Druk sejmowy nr 2118-A z 6 lutego 2004 roku.
40 Dz.U. Nr 173, poz. 1807.
C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, Warszawa
2005, s. 149.

42 Tak S. Koroluk w komentarzu do art. 46 ustawy, [w:] Ustawa o swobodzie dzialalnosci
gospodarczej. Komentarz, red. A. Powatowski, Warszawa 2007, s. 173—-174.

43 Dz.U. Nr 201, poz. 1540 ze zm.

4 Druk sejmowy nr 2481 z 12 listopada 2009 roku.

45 Zob. druk sejmowy nr 1493 z 18 czerwca 2013 roku.
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4. Minimalizm regulacyjny co do koncesji
w ustawie Prawo przedsigbiorcow z 2018 roku

Obecnie obowigzujaca ustawa Prawo przedsigbiorcow z dnia 6 marca 2018
roku (dalej: u.p.p.)*, bedaca wiodacym aktem pakietu ustaw nazywanego zupel-
nie bezpodstawnie tak zwang Konstytucja Biznesu*’, przejeta wigkszo$¢ ustalen
poprzednio obowiazujacej u.s.d.g. Jednak co do kwestii reglamentacji dziatalno-
$ci gospodarczej, a zwlaszcza koncesjonowania tej dziatalnosci, unormowania
u.p.p. sa ograniczone do zaledwie o§miu artykutow, w tym czterech dotyczacych
konces;ji 1 jednego wspolnego art. 44 odnoszacego si¢ do wszystkich form praw-
nych reglamentacji. Trudno to uzna¢ za dobra zmiane, skoro uprzednio az 20 ar-
tykutéw u.s.d.g. regulowato catosciowo dziatalno$¢ koncesjonowana. Co wigcej,
u.p.p. — odmiennie niz poprzednio obowiazujace ustawy — nie zawiera katalo-
gu dziedzin dziatalnosci gospodarczej objetych koncesjonowaniem ani warunku
zmiany tej ustawy w razie wprowadzenia nowych koncesji, co wydaje si¢ dosy¢
oczywista zmiang na gorsze*®. Artykut 37 ust. 3 u.p.p. ogranicza si¢ do odestania
do odrebnych przepisow w kwestii szczegdlowego zakresu i warunkéw wykony-
wania dziatalno$ci gospodarczej podlegajacej koncesjonowaniu. Oczywiscie cho-
dzi o skomplikowane przepisy ustaw szczego6lnych, o ktorych wiedza jest ograni-
czona nawet wsrod specjalistow. Jednakze w literaturze przedmiotu z reguly nie
krytykuje si¢ tego odestania, przyjmujac je jako odmienne niz dotychczasowe
rozwigzanie ustawowe. Skutek jest taki, ze nawet w komentarzach do u.p.p. nie
zawsze s3 wymieniane i analizowane wszystkie dziedziny dziatalno$ci gospodar-
czej wymagajace obecnie uzyskania koncesji*’, a niekiedy czyni sie to przez od-
wolanie do ustalen u.s.d.g.>°

46 Dz.U. 22018 . poz. 646 ze zm.

47 Zob. I. Gospodarek, Prawo gospodarcze dla ekonomistéw i nie tylko, Warszawa 2019,
s. 42-54. Zob. tez krytyczne uwagi Michata Strzelbickiego, Reglamentacja dzialalnosci gospodar-
czej w Swietle ustawy prawo przedsiebiorcow na tle unormowan wczesniejszych, RPEiS 2018, nr 4,
s. 83-86.

48 J. Gospodarek, Prawo gospodarcze..., s. 212. Podobnie M. Strzelbicki, op. cit., s. 78 i 82.

49 Zob. J. Gola, Reglamentacja dziatalnosci gospodarczej, [w:] Konstytucja biznesu. Komen-
tarz, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2019, s. 170-171, gdzie wymieniono nie wszystkie i z btgda-
mi rodzaje koncesjonowanej dziatalno$ci gospodarczej; P. Tracz, Reglamentacja dziatalnosci go-
spodarczej, [w:] Prawo przedsigbiorcow. Komentarz, red. A. Pietrzak, Warszawa 2019, s. 251-252,
gdzie zawarto poprzednio ustalony katalog rodzajow dziatalnosci objetych koncesja, nie wskazujac
aktualnego stanu prawnego w tym zakresie; A. Powatowski, Reglamentacja dziatalnosci gospodar-
czej, [w:] A. Dobaczewska, A. Powatowski, H. Wolska, Nowe prawo przedsiebiorcow, Warszawa
2018, s. 109, gdzie jedynie w przypisie zostaly wymienione ustawy odrgbne wprowadzajace konce-
sje bez jakiegokolwiek komentarza.

50 7ob. H. Nowicki, Koncesje jako prawna forma reglamentacji dzialalno$ci gospodarczej,
[w:] Prawo przedsiebiorcow, red. B. Rakoczy, Warszawa 2020, s. 128—129.
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Trzeba na koniec analiz aktualnego stanu prawnego w zakresie koncesjo-
nowania dziatalnosci gospodarczej w III Rzeczypospolitej stwierdzi¢, ze liczba
dziedzin dziatalno$ci gospodarczej objetych obowiazkiem uzyskania koncesji nie
zmienita sie po wejéciu w zycie u.p.p.>! Przepis art. 44 ust. 4 tej ustawy odsyta do
Punktu Informacji dla Przedsigbiorcow, ktéry udostepnia liste rodzajow dziatal-
nosci gospodarczej wymagajacych uzyskania koncesji wraz ze wskazaniem odpo-
wiednich aktow prawnych. Nie jest to jednak catkowicie pewne zrodto informacji
o prawie obowigzujacym w zwigzku z jego czestymi zmianami. Dobrze, Ze stan
prawny w zakresie koncesjonowania dziatalnos$ci gospodarczej nie ulegt zmianie
w ostatnich latach, co jest tendencja niespotykang w 111 Rzeczypospolitej. Projekt
u.p.p.>? nie zapowiedzial zadnych zmian co do rodzajow koncesjonowanej dzia-
lalnosci gospodarczej. W literaturze przedmiotu podnosi si¢ jednak potrzebe zre-
zygnowania z koncesji w takich dziedzinach, jak rozpowszechnianie programow
radiowych i telewizyjnych®3, prowadzenie kasyna gry, ustugi ochrony 0séb i mie-
nia oraz przesytanie dwutlenku wegla w celu jego podziemnego sktadowania>*.
Warto postawi¢ kolejne retoryczne pytanie: czy tendencja malejgca odnosnie do
liczby dziedzin koncesjonowanej dziatalnosci gospodarczej znajdzie zastosowa-
nie w praktyce legislacyjnej III Rzeczypospolitej?

Whnioski

Dokonane analizy ustawodawstwa III Rzeczypospolitej w $wietle literatu-
ry przedmiotu i orzecznictwa TK prowadza do wniosku o wystepowaniu zde-
cydowanej tendencji do tworzenia przesadnie szerokiego kregu dziedzin kon-
cesjonowanej dzialalnosci gospodarczej, co nastgpowalo kosztem ograniczania
konstytucyjnej zasady wolnosci dzialalnosci gospodarczej. Trzeba zauwazyd,
ze z wyjatkiem kilku ostatnich lat polski ustawodawca przy okazji uchwalania
kolejnych ustaw dotyczacych dziatalnosci gospodarczej deklarowatl zamiar ogra-
niczenia liczby dziedzin koncesjonowanej dziatalnosci gospodarczej, ale wzgledy
polityczne powodowaty finalnie wzrost liczby koncesji. Jedynym wyjatkiem byty
dzialania ograniczajace zakres koncesjonowania podjete przez u.p.d.g. Ustawo-
dawca w teorii z reguly chciat ograniczenia zakresu przedmiotowego koncesjono-

>l Zob. J. Gospodarek, Prawo gospodarcze...,s. 211-216.

52 Druk sejmowy nr 2051 z 21 listopada 2017 roku.

33 7. Snazyk, A. Szafranski, op. cit., s. 109.

3% Zob. blizej J. Gospodarek, Prawo gospodarcze..., s. 212-214. Jeszcze dalej idace uwagi
krytyczne w kwestii uregulowania w u.p.p. zagadnien koncesjonowania zglosit M. Strzelbicki, op.
cit., s. 82—83. Autor ten stusznie zakwestionowat stanowisko Macieja Etela (Reglamentacja dziatal-
nosci gospodarczej na gruncie przepisow ustawy z 6.3.2018 . — Prawo przedsigbiorcow, ,,Monitor
Prawniczy” 2018, nr 13, s. 31), jakoby jako$¢ przepisow u.p.p. dotyczacych koncesji zostata popra-
wiona w poréwnaniu z regulacjami u.s.d.g.
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wanej dziatalnosci gospodarczej, ale praktyka gospodarcza powodowata wzrost
liczby koncesji odwotujacych sie do tradycji w tym zakresie oraz tak zwanych
potrzeb chwili, motywowanych wzgledami politycznymi.

Najwyrazniej polski ustawodawca nie ma wizji ustawowego rozwigzania
problemu takiego ustalenia przedmiotowego zakresu koncesjonowania dziatalno-
$ci gospodarczej, zeby stuzyto to dobrze polskiej gospodarce i nalezycie chronito
wazny interes publiczny. Jak stusznie juz przed laty podkreslit Marek Szydlo,
koncesje sg instytucja swoiscie rezerwowa, ktora powinna by¢ wykorzystywana
jedynie w ostatecznosci. Niestety zycie dowodzi, ze przy wprowadzaniu kolej-
nych koncesji w niewielkim stopniu, a niekiedy wcale nie uwzglednia si¢ zasady
proporcjonalnosci, co powoduje ograniczanie wolno$ci dziatalnosci gospodar-
czej. Wolnosci tej nie stuzy tez zrezygnowanie w u.p.p. z katalogu dziedzin dzia-
falnosci gospodarczej objetych koncesjonowaniem i zwigzanego z nim warunku
zmiany tej ustawy w razie wprowadzenia nowej koncesji. Teraz mato kto wie, ile
i jakich rodzajow koncesji jest wymaganych przez prawo obowiazujace w Polsce.
A zasadniczo im mniej wiedzy, tym mniej wolnosci...
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Tendencies in Licensing Business Activity
in Polish Law

Summary

The author analyzes the constantly changing scope of licensed business activity in the Third
Republic of Poland, beginning with the 1999 Act of Polish Business Activity Law. He proves that in
Poland, there is a tendency to require too many kinds of business types to obtain a license, which re-
sults in the limitation of the freedom of business activity and does not serve the Polish economy and
the protection of important public interests well. Licenses are often introduced regardless of the pro-
portionality principle and without indicating an important public interest as the reason of their intro-
duction. In this article, the author suggests that the number of types of business activity where
a license is required ought to be limited.

Keywords: license, restrictions of business activity, freedom of business activity.
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