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Wprowadzenie

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie wybranych aspektéw praw-
nych procesu przeksztatcania struktury podmiotowej dziatalnosci handlowej
w pierwszych latach Polski Ludowej, zmierzajacego w kierunku jej upanstwo-
wienia. W latach 1946-1947 wprowadzono rozwigzania prawne wilasciwe za-
rowno dazeniom do ograniczania sektora prywatnego w handlu, jak i dazeniom
przeciwnym, ktore miaty zapewnia¢ kupiectwu mozliwos$¢ funkcjonowania na
rynku obok handlu spéldzielczego i tworzonego wtasnie handlu panstwowego
(tak zwany model trojsektorowy). Owczesny ksztatt regulacji prawnych tytuto-
wego obszaru stosunkéw gospodarczych zalezat, w gtownej mierze, od biezacej
taktyki politycznej i aktualnych uwarunkowan spotecznych, z ktorymi musiaty
si¢ liczy¢ zmierzajace do ugruntowania wladzy sity komunistyczne z Polska Par-
tig Robotnicza na czele. Stad tez uchwalenie w dniu 3 stycznia 1946 roku ustawy
0 przejeciu na wlasno$¢ panstwa podstawowych gatezi gospodarki narodowe;j',
ktéra, w pewnym stopniu, odnosita si¢ rowniez do dziatalnosci handlowej, nie
podwazyto jeszcze istotnie deklarowanego modelu trojsektorowego organizacji
i funkcjonowania handlu. Przeciwnie, model taki zdawat si¢ zabezpieczany i pro-
mowany w uchwalonej tego samego dnia ustawie o zaktadaniu nowych przed-
sigbiorstw i popieraniu prywatnej inicjatywy w przemysle i handlu?. Wynikajace
7 tej ustawy gwarancje ochrony i wspierania prywatnej przedsigbiorczosci (w ob-
szarze poza podstawowymi galgziami gospodarki narodowej) okazaty si¢ jednak
jedynie ,,zastong dymna”, gdyz juz w kolejnym roku doszto do wprowadzenia
unormowan zmierzajacych do daleko idacego ograniczenia, a docelowo wrecz
eliminacji prywatnego sektora handlowego. Wobec tego w przedstawionych tu
rozwazaniach omowione zostang wybrane instrumenty (rozwigzania) prawne
(zasadniczo ze sfery reglamentacji podejmowania dziatalnosci gospodarczej),
dzieki ktorym nastapito szybkie przejscie od trdjsektorowego modelu organizacji
stosunkow handlowych do modelu postepujacego upanstwowienia (uspotecznie-
nia) tego obszaru stosunkdéw gospodarczych, w celu wlaczenia go w mechanizm
gospodarki centralnej planowanej. W rozwazaniach zarysowane zostang tez od-
mienno$ci pojeciowe i funkcjonalne miedzy 6wczesnymi aktami administracyj-
nymi okre$lanymi jako zezwolenia a wspotczesnymi zezwoleniami na wykony-
wanie okreslonej dzialalno$ci gospodarczej w prawie polskim.

! Ustawa z dnia 3 stycznia 1946 roku o przejeciu na whasnos¢ Pafstwa podstawowych gatezi
gospodarki narodowej, Dz.U. Nr 3, poz. 17, ze zm. (dalej: ustawa o przejgciu przez panstwo).

2 Ustawa z dnia 3 stycznia 1946 roku o zakladaniu nowych przedsigbiorstw i popieraniu pry-
watnej inicjatywy w przemysle i handlu, Dz.U. Nr 3, poz. 18 (dalej: ustawa o nowych przedsigbior-
stwach).
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Okres wzglednej akceptacji
trojsektorowego modelu organizacji
1 funkcjonowania dziatalnosci handlowe]

W pierwszym okresie formowania si¢ Polski Ludowej (1944-1946) jej
wladze nie podejmowaly jeszcze daleko idacych dziatan ukierunkowanych na
upanstwowienie typowej dziatalno$ci handlowej polegajacej na uczestnictwie
w obrocie towarowym (zaro6wno hurtowym, jak i detalicznym) czy tez na posred-
niczeniu w zawieraniu okreslonych uméw gospodarczych?. Dziatania ,,uspotecz-
niajgce”, przede wszystkim, podjeto wobec przedsigbiorcoOw z obszaru produkcji
na skale przemystowa oraz ze sfery ushug uzyteczno$ci publicznej (na przyktad
transportu kolejowego, zaopatrzenia w wode pitna, energetyki)*. Majatek nale-
zacy do polskich przedsigbiorcow prywatnych, ktory stuzyt lub mogt by¢ wyko-
rzystany do reaktywacji dziatalnosci gospodarczej w zakresie objetym pojeciem
podstawowych gatezi gospodarki narodowej>, zostal poddany nacjonalizacji za,
co do zasady, symbolicznymi odszkodowaniami®. Jednoczesnie z wskazana usta-
wa nacjonalizacyjna tego samego dnia — 3 stycznia 1946 roku Krajowa Rada
Narodowa uchwalita ustawe o zaktadaniu nowych przedsigbiorstw i popieraniu
prywatnej inicjatywy w przemysle i handlu. Przyjecie tego aktu prawnego jawi si¢
jednak jako dziatanie z zakresu ,taktyki politycznej”, majace na celu przekiero-
wanie uwagi spoteczenstwa, ktore w przewazajacej mierze kontestowato kierunek
glebokiego przeksztatcania struktury wiasnosciowej gospodarki w drodze przejmo-
wania wlasno$ci czy ograniczania pola dzialania przedsigbiorcow prywatnych. Jak
podkresla J. Kalinski, werbalne wyrazanie przez przedstawicieli 6wczesnych wladz
poparcia dla odradzajace;j si¢ inicjatywy prywatnej w handlu byto wyrazem daze-
nia do neutralizacji niektorych grup spotecznych. W $lad za reformg rolng, w ra-
mach ktorej dokonywano parcelacji duzych majatkow ziemskich, ,,przyszta kolej

3 Pojecie handlu (dzialalnoéci handlowej) jest do$é niejednoznaczne i rozciagliwe, nie ma
takze swojej definicji legalnej. Z pewnoscia handel obejmuje dzialania polegajace na sprzedawa-
niu czy innego rodzaju odptatnym udostepnianiu dobr (towaréw) oraz nabywaniu dobr celem ich
dalszego zbycia. Pojeciem handlu obejmuje si¢ takze posrednictwo w zawieraniu uméw migdzy
przedsigbiorcami czy z udzialem przedsigbiorcow (np. umowy komisu, agencji), zob. M. Szydto,
Swoboda dziatalnosci gospodarczej, Warszawa 2005, s. 28. W doktrynie prywatnego prawa go-
spodarczego zajmuje si¢ rowniez stanowisko o ogdlnym pokrywaniu si¢ wspotczesnego pojecia
obrotu gospodarczego (obrotu dobrami i ustugami migdzy wykonujacymi zarobkowa dziatalno$é
gospodarcza przedsiebiorcami oraz mi¢dzy przedsigbiorcami i konsumentami) z dawnym pojgciem
obrotu handlowego, zob. A. Doliwa, Pojecie prywatnego prawa gospodarczego, [w:] Prawo gospo-
darcze prywatne, red. T. Mroz, M. Stec, Warszawa 2009, s. 3—4.

4 Zob. art. 3 ust. 1 lit. A pkt 3, 5, lit. C, pkt 1 ustawy o przejeciu przez panstwo.

5 Zob. art. 3 ust. 1 ustawy o przejeciu przez panstwo.

6 J. Grabowski, Paristwowy sektor gospodarczy — struktura podmiotowa, [w:] System Prawa
Administracyjnego, t. 8B, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2018, s. 5; zob.
art. 7 ust. 5 ustawy o przejeciu przez panstwo.
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na drobnomieszczanstwo. Formalnie zapewniono mu wazne pozycje w rzemiosle
1 drobnej wytworczosci. Odpowiedzig kupiectwa za$ bylo energiczne przysta-
pienie do tworzenia sieci sklepéw i hurtowni w catym kraju”’. Wobec braku
szczegolnej prawnej limitacji dziatalnosci handlowej oraz ogromnych potrzeb
spotecznych w zakresie zaopatrzenia, przede wszystkim w podstawowe produkty
zywnosciowe, nastepowat intensywny rozwoj prywatnej dziatalnosci handlowe;j®.
Ustawa o zakladaniu nowych przedsigbiorstw miata wskazywac¢ na kierunek
przysztego rozwoju ustroju gospodarczego, w ktorym zapewniona miata by¢ par-
tycypacja drobnego i $redniego handlu nieuspotecznionego. Stad tez w odno$nym
akcie prawnym podkres§lano, ze przedsigbiorstwa nieobjete postanowieniami
ustawy o przejeciu przez panstwo — ,,stanowig nienaruszalng wlasnos¢ prywat-
na; wlasciciele tych przedsigbiorstw maja prawo rozporzadzania nimi w ramach
obowigzujacych przepisow” (art. 1). Nastgpnie gwarantowano kazdemu ,,prawo
zatozenia nowego przedsigbiorstwa przemystowego lub handlowego pod warun-
kiem dopelnienia wymogow ustawowych” (art. 2 ust. 1). Prawo to miato réwniez
dotyczy¢ nowo zaktadanych wigkszych zamierzen gospodarczych, chociazby
zdolne byly zatrudni¢ przy produkcji na jedng zmiang wigcej niz 50 pracowni-
kow?. W kategoriach dodatkowej gwarancji stabilnosci sytuacji prawnej nowych
przedsiebiorstw prywatnych przewidywano mozliwos¢ domagania si¢ od odpo-
wiednich organow administracji gospodarczej (zwanej wladza przemystowa)
wydania zaswiadczenia, ze nowo zaktadana dziatalno$¢ gospodarcza nie nalezy
do kategorii przedsiebiorstw, ktore podlegaja przejeciu przez panstwo!’. Jednak
w przedstawianym tu akcie ustawowym zastrzegano juz mozliwo$¢ uzaleznie-
nia prowadzenia pewnych rodzajow oraz kategorii przedsi¢gbiorstw od uzyskania
koncesji, co moglo by¢ przedmiotem regulacji w postaci rozporzadzenia Rady
Ministrow!!. Odnoséna ustawa konczyla sie unormowaniem, zgodnie z ktérym
na panstwie miat spoczywa¢ obowigzek zapewniania prywatnym wtascicielom
przedsigbiorstw swobody ich rozwoju oraz ,,poparcie ich dzialalno$ci w ramach
ogoblno-panstwowego planu gospodarczego”!?. Ustawa o nowych przedsiebior-
stwach niewgtpliwie kontrastowata z przepisami ustawy o przejgciu przez pan-
stwo, niemniej jednak uznawana w niej swoboda wykonywania dziatalnosci
gospodarczej podlegta daleko idgcemu ograniczeniu czy wrecz wypaczeniu juz
w kolejnym roku, o czym bedzie mowa w dalszej czes$ci opracowania.

7 J. Kalinski, Nastepstwa ,, bitwy o handel” (1947-1948), [w:] ,, Rewolucja spoleczna” czy
. dzika przebudowa”. Spoleczne skutki przeksztatcen wilasnosciowych w Polsce (1944-1956), red.
T. Osinski, Lublin 2016, s. 199.
8 Zob. J. Kalinski, Handel wewnetrzny w Polsce w latach 1944—1946, ,Przeglad Historycz-
ny” 1968, nr 1 (59), s. 75-76.
9 Istniejace juz przedsiebiorstwa takich rozmiaréw podlegaty nacjonalizacji na podstawie art. 3
ust. 1 lit. B ustawy o przejeciu przez panstwo.
10 Art. 2 ust. 2-3 ustawy o nowych przedsigbiorstwach.
T Art. 2 ust. 5 ustawy o nowych przedsigbiorstwach.
12 Art. 3 ustawy o nowych przedsiebiorstwach.
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Sytuacja prawna prywatnych podmiotéw handlowych w roku 1946 wpisy-
wala si¢ jeszcze w koncepcje tak zwanego trojsektorowego modelu gospodarki.
Zgodnie z jej zatozeniami dzialalno§¢ handlowa miata by¢ wykonywana przez
przedsiebiorcow prywatnych (kupcoéw) oraz podmioty spotdzielcze, zaliczane do
sektora uspolecznionego wraz z rozwijang organizacja handlu panstwowego bez-
posrednio podporzadkowanego organom administracji panstwowej (przyktadowo
w postaci central zbytu oraz Panstwowej Centrali Handlowej'?). Takie wspot-
istnienie odno$nych sektoréw handlu miato podkresla¢ specyfike powojennego
modelu ekonomicznego ksztattujacej si¢ Polski Ludowej, istotnie odmiennego od
funkcjonujacego w Europie Zachodniej, ale tez, w pewnym stopniu, rdznigce-
go si¢ od zalozen radzieckiego ustroju gospodarczego!*. W formutowanych
oficjalnie wypowiedziach na temat miejsca (roli) poszczegdlnych form wiasno-
sci w handlu wskazywano, ze podstawowym czlonem handlu rynkowego ma
by¢ sektor spotdzielczy. Zapowiadano tez poparcie dla kupiectwa, szczegdlnie
na Ziemiach Odzyskanych. Natomiast rozwijany handel panstwowy miat pet-
ni¢ funkcje regulatora podazy i cen, z zastrzezeniem, ze nie bedzie dazyt do
ograniczenia sektora prywatnego i spotdzielczego. Zalozenia takie przedstawiono
miedzy innymi w tezach opracowanych przez Ministerstwo Aprowizacji i Han-
dlu w potowie 1945 roku!>. Wobec tego utrzymywata si¢ wyrazna dominacja
handlu prywatnego w obrocie detalicznym, a takze dos¢ silna pozycja w obro-
cie hurtowym. Opierajacy si¢ w dziatalnosci na majatku prywatnym handlow-
cy mieli, w roku 1946, 89% udziatu w sieci placowek handlu detalicznego oraz
78% udzialu w calosci obrotéw tej sieci. Natomiast gdy chodzi o handel hur-
towy, udziaty te wynosity, odpowiednio, 80% i 20% (w handlu hurtowym 47%
obrotow osiggat handel spotdzielczy, a 33% handel panstwowy)!6. Temu stanowi
rzeczy coraz bardziej sprzeciwialy si¢ wtadze komunistyczne, zwtaszcza PPR,
zmierzajace do przeprowadzenia motywowanych ideologicznie glebokich zmian
wiasno$ciowo-strukturalnych w sferze handlu, na wzoér dokonywanych juz w sfe-
rze przemystu (wytworczej).

Wprowadzenie Scislej reglamentacji prawnej prywatnej dzialalnosci go-
spodarczej, ktore rozpoczeto sig¢ w roku 1947, zostato poprzedzone dziataniami,
glownie administracyjnymi, majacymi na celu powstrzymanie dalszego rozwoju
prywatnych przedsigbiorcéw handlowych, w szczegdlnosci przymuszanie takich
podmiotow gospodarczych do samolikwidacji. Zmierzajgca ku temu dziatalnosc¢
organow administracji panstwowej przybierata roznorakie, nierzadko bardzo
ostre formy, ktdérych wspolnym mianownikiem byta nasilajaca si¢ dyskrymina-
cja prywatnego sektora handlowego we wcigz formalnie trojsektorowym modelu

13 7ob. J. Kalinski, Handel wewnetrzny w Polsce w latach 1944—1946, s. 86.

14 Zob. E. Szyr, Na drodze przemian gospodarczych, ,,Zycie Gospodarcze” 1946, nr 14, s. 445,
za: J. Kalinski, Handel wewnetrzny w Polsce w latach 1944—1946, s. 72.

15 Zob. I. Kalinski, Nastepstwa ,, bitwy o handel ’(1947-1948), s. 200.

16 Ihidem, s. 201 (na podstawie danych statystycznych Centralnego Urzedu Planowania).
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funkcjonowania obrotu towarowego. Jedynie tytutem przyktadu mozna tu wspo-
mnie¢ o dziataniach takich, jak: eksmisje kupcow z zajmowanych przez nich lo-
kali (w celu przekazywania ich podmiotom handlu uspotecznionego!”); odciecie
kupcéw od mozliwosci zaopatrywania si¢ w hurtowaniach prowadzonych przez
spotdzielnie (z pozostawieniem im mozliwoS$ci zaopatrywania si¢ w niezbyt jesz-
cze rozwinigtej sieci panstwowych central handlowych); nasilenie dziatalno$ci
kontrolnej ze strony Komisji Specjalnej do Walki z Naduzyciami i Szkodnictwem
Gospodarczym skutkujace czestokro¢ bezpodstawnym karaniem kupcow, w tym

osadzaniem ich w obozach pracy przymusowe;j's.

Odejscie od modelu trojsektorowego
ku handlow1 upanstwowionemu —
poczatki ,,.bitwy o handel”

Podczas plenum Komitetu Centralnego PPR, ktore odbylo si¢ w dniach
13-14 kwietnia 1947 roku, Hilary Minc, minister przemystu i handlu, sformuto-
wal zalozenia ,,bitwy o handel”, a wigc programu podporzadkowania rynku we-
wngtrznego panstwu, przewidujacego intensywny rozwdj handlu panstwowego,
reorganizacje spotdzielczosci w postaci $cislejszego nadzoru nad jej funkcjono-
waniem!?, bardzo znaczne ograniczenie handlu prywatnego oraz kontrole cen®’.
Zwracano przy tym uwage na ,,zagrozenie” odrodzenia si¢ kapitalizmu w zwigz-
ku z wcigz znaczng skalg funkcjonowania handlu prywatnego oraz twierdzono, ze
prywatny sektor handlowy cechuje si¢ dezorganizacjg, anarchig, a nawet ,,zdzi-
czeniem™?!. Jako cel wskazano dazenie do prymatu gospodarki panstwowej nad
innymi sektorami, podkreslajgc przy tym, ze jedyna forma skutecznego uspotecz-
nienia jest upanstwowienie??,

Podstawowym $rodkiem prawnym, dzigki ktéremu zamierzano osiggna¢ sku-
tek w postaci jak najdalej posunigtej redukcji sektora prywatnego w handlu, a tym
samym zastgpienia go formami uspolecznionymi, gtdwnie upanstwowionymi, byt
obowigzek uzyskiwania zezwolen, zwlaszcza na kontynuacje dotychczas prowa-

17 Przyktadowo, tylko w miesigcu maju 1946 . w Gliwicach eksmitowano kupcéw z 87 zajmo-
wanych przez nich lokali, za: J. Kalinski, Handel wewnetrzny w Polsce w latach 1944-1946,s. 77.

18 Zob. P. Fiedorczyk, Komisja Specjalna do Walki z Naduzyciami i Szkodnictwem Gospodar-
czym. Studium historycznoprawne, Biatystok 2002, s. 258-262.

19 70ob. Z. Chyra-Rolicz, Rola spéldzielczosci ,, Samopomoc Chiopska” w zyciu wsi (1944—
1989), ,,Zeszyty Wiejskie” 2016, z. 22, s. 713-718.

20 7ob. J. Kalifski, Gospodarka Polski Ludowej. Bitwa o handel 1947—1948, Warszawa 1970,
s. 78-82.

2! Ibidem, s. 81.

22 M. Zawisza, Bitwa o handel w wojewddztwie kieleckim, ,Kuryer Kielecki” (specjalna ga-
zeta okolicznosciowa) 2017, nr 3 (38), s. 2, https://krakow.ipn.gov.pl/pl4/broszury-edukacyjne-i-
d/46188,Czerwiec-1947-r-zapomniana-bitwa-Kuryer-Kielecki-22062017.html.
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dzonej dziatalnosci handlowej, dziatajacej w ramach gwarancji nienaruszalnosci
wlasno$ci prywatnej i swobody rozwoju przedsigbiorstw, wyrazonej w ustawie
o nowych przedsigbiorstwach. Obowigzek uzyskania takich aktow administracyj-
nych przez handlowcéw prywatnych przewidziano w ustawie z dnia 2 czerwca
1947 roku o zezwoleniach na prowadzenie przedsiebiorstw handlowych i budo-
walnych i na zawodowe wykonywanie poszczegdlnych czynnosci handlowych?,
Wyrazem normatywnym wecielania w zycie zalozen ,,bitwy o handel” byty tak-
Ze, przyjete tego samego dnia, ustawy o obywatelskich komisjach podatkowych
i lustratorach spotecznych?* oraz o zwalczaniu drozyzny i nadmiernych zyskow
w obrocie handlowym?. W dalszych rozwazaniach skupie si¢ na prezentacji za-
tozen pierwszej ze wskazanych ustaw jako umozliwiajacej bezposrednig redukcje
liczby podmiotéw handlu prywatnego z wykorzystaniem srodka reglamentacji po-
dejmowania dziatalnosci gospodarczej w postaci obowigzku uzyskania zezwolenia.

Sama ustawa o zezwoleniach wprowadzala jedynie mozliwo$¢ uzalez-
niania prowadzenia przedsigbiorstw handlowych oraz zawodowego wykonywa-
nia czynno$ci handlowych od uprzedniego zezwolenia wtadz przemystowych,
wskazujac, ze ma by¢ to dzialanie ,,Celem stworzenia nalezytej organizacji hand-
lu i uchronienia kupiectwa przed nieuczciwg konkurencja” (art. 1 ust. 1). Zakres
normowania odnos$nej ustawy wyraznie odbiegal od wspotczesnych standardow
regulacji ustawowej ograniczen dziatalnosci gospodarczej. O ile bowiem w obec-
nym polskim porzadku konstytucyjnym ograniczenie wolnosci dziatalnosci go-
spodarczej moze by¢ wprowadzone tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu
na wazny interes publiczny?® (co wymaga ustawowego okreslenia wszystkich
istotnych podmiotowo-przedmiotowych aspektow danego ograniczenia®’), o ty-
le ustawa o zezwoleniach, w zasadzie, tworzyla podstawe¢ prawng normowania
glownych kwestii odno$nych zezwolen w aktach rangi podustawowej — roz-
porzadzeniach wlasciwych ministrow, a nawet wydawanych na podstawie tych
rozporzadzen zarzadzeniach. Ustawa, o ktorej tu mowa, nie regulowata jakich-
kolwiek wymogow uzyskiwania stosownych zezwolen ani trybu ubiegania si¢

23 Ustawa z dnia 2 czerwca 1947 roku o zezwoleniach na prowadzenie przedsiebiorstw hand-
lowych 1 budowalnych i na zawodowe wykonywanie poszczegdlnych czynnosci handlowych,
Dz.U. Nr 47 poz. 366, ze zm. (dalej: ustawa o zezwoleniach).

24 Ustawa z dnia 2 czerwca 1947 roku o obywatelskich komisjach podatkowych i lustratorach
spotecznych, Dz.U. Nr 43, poz. 219, ze zm.

23 Ustawa o zwalczaniu drozyzny i nadmiernych zyskow w obrocie handlowym, Dz.U. Nr 43,
poz. 218, ze zm.

26 Art. 22 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Dz.U. Nr 78,
poz. 483, ze zm.

27 Jak wskazuje K. Strzyczkowski: ,,Bezwzglednym wymogiem ograniczenia wolnosci go-
spodarczej jest droga ustawowa [...]. Obejmuje on takze nakaz odpowiedniej szczegdtowosci
i kompletno$ci unormowania ustawowego bez uregulowan blankietowych, delegujacych ostateczng
regulacj¢ ograniczenia wolnosci gospodarczej organom wiadzy wykonawczej badz samorzadu lo-
kalnego”, K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2011, s. 106—107.
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o nie, a wigc kwestii fundamentalnych dla jej adresatow spoza administracji pan-
stwowej, czyli kupcow. Jezeli przyjac, ze wyznaczata zakres przymusu reglamen-
tacyjnego w dziedzinie handlu, to czynita to przez bardzo ogdlne sformutowanie
o przedsiebiorstwie handlowym jako kazdym przedsigbiorstwie zarobkowym,
z wylaczeniem przedsigbiorstw wytworczych (art. 1 ust. 2). W zwigzku z tym
regulacja podstawowych wymogow oraz trybu ubiegania si¢ o zezwolenia nasta-
pita w rozporzadzeniu Ministra Przemystu i Handlu z dnia 22 sierpnia 1947 ro-
ku o wilasciwosci wladz przemystowych oraz o trybie i warunkach udzielania
zezwolen na prowadzenie przedsigbiorstw handlowych i zawodowe wykonywa-
nie czynnosci handlowych?®. W § 1 rozporzadzenia o trybie i warunkach udzie-
lania zezwolen wskazano, ze stosowne akty (decyzje) administracyjne beda
udzielane w ramach planu ustalanego zasadniczo przez ministra przemystu
i handlu. Ponadto w § 34 przewidziano, ze do czasu sporzadzenia takiego planu
wydawanie zezwolen bedzie dopuszczalne, jezeli wedtug oceny wladzy przemy-
stowej liczba istniejacych przedsigbiorstw tego samego rodzaju i branzy nie jest na
danym terenie nadmierna w stosunku do istotnych potrzeb rynku?®. W § 27 ust. 1
lit. a rozporzadzenia jako pierwsza z podstaw prawnych odmowy udzielenia
zezwolenia wskazano na sytuacje, w ktorej ,,ze wzgledu na ilos¢ istniejacych
w danej miejscowosci lub na okre§lonym obszarze zaktadéw tego samego ro-
dzaju udzielenie zezwolenia nie bytoby zgodne z planem”. Odmowa zezwolenia
byta mozliwa takze mimo przychylnego wniosku izby przemystowo-handlowe;j,
ktora pehita w takim postepowaniu pewne funkcje opiniodawcze. Jednoczesnie
kompetencja organu udzielajacego zezwolenia (przede wszystkim prezydiow wo-
jewodzkich rad narodowych, a w miastach na prawach powiatoéw — prezydiow
powiatowych rad narodowych3?) miata charakter uznaniowy, gdyz w takich przy-
padkach nie byto obowigzku wydania decyzji odmowne;j.

Zamierzenie daleko idacej redukcji liczby podmiotow handlu prywatnego
mialo by¢ realizowane nie tylko w wyniku planowania liczby placéwek handlo-
wych danego rodzaju na danym terenie (decyzja odmowna w wypadku istniejace;j
dziatalnosci oznaczata koniecznos¢ jej likwidacji), lecz takze przez: wyznaczenie

28 Rozporzadzenie Ministra Przemyshu i Handlu z dnia 22 sierpnia 1947 roku wydane w po-
rozumieniu z Ministrami Administracji Publicznej i Ziem Odzyskanych o wlasciwosci wladz prze-
mystowych oraz o trybie i warunkach udzielania zezwolen na prowadzenie przedsigbiorstw han-
dlowych i zawodowe wykonywanie czynnosci handlowych, Dz.U. Nr 57, poz. 311, ze zm. (dalej:
rozporzadzenie o zezwoleniach).

29 Ponadto przewidywano, w razie mozliwoéci przekroczenia planowanych limitéw iloscio-
wo-terytorialnych przedsigbiorcoéw w danej branzy, ze prawo pierwszenstwa uzyskania zezwolenia
beda mieli ,,prowadzacy przedsigbiorstwa handlowe danej branzy przed dniem 1 wrzesnia 1939 r.”,
a na Ziemiach Odzyskanych z pierwszenstwa przy wydawaniu zezwolen mialy korzystaé¢ osoby,
ktore w dniu ogloszenia rozporzadzenia prowadzily przedsi¢biorstwa handlowe i ,,wykazaty si¢ do
konca 1947 r. zaswiadczeniem o uregulowaniu naleznosci za nabyte od Skarbu Panstwa urzadzenia
sklepowe poniemieckie” (§ 39).

30 Zob. § 11 rozporzadzenia o trybie i warunkach udzielania zezwolen.
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krotkiego, sztywnego terminu na ztozenie wniosku o zezwolenie oraz formutowa-
nie niedookreslonych (ocennych) warunkow ubiegania si¢ o zezwolenia (na przy-
ktad wymodg wykazania si¢ postepowaniem zgodnym z zasadami etyki kupieckiej
— § 14 1it. ¢ w zw. z § 19 rozporzadzenia o trybie i warunkach udzielania zezwo-
len). Dla porownania mozna wskaza¢, ze w prawie polskim wspolczesng postaé
zezwolenia na prowadzenie okreslonej dziatalnoséci gospodarczej od omawiane-
go tu ograniczenia swobody aktywnos$ci handlowej odréznia przede wszystkim
nieistnienie w obecnych zezwoleniach ograniczen ilosciowych dobra prawnego
w postaci prawa do wykonywania okre$lonej dzialalnoéci gospodarczej’!. Ze-
zwolenia, w ujeciu ustawy z dnia 6 marca 2018 roku — Prawo przedsigbiorcow>2,
bedac forma reglamentacji podejmowania dziatalnosci gospodarczej, zasadniczo
dostepne sa dla nieograniczonej liczby podmiotow, ktdre spetnig prawne warunki
ich uzyskiwania. W przepisach Prawa przedsi¢biorcow podkres$la si¢ zwigzany,
a nie uznaniowy charakter decyzji udzielajacych zezwolen?3, sam za$ obowia-
zek ubiegania si¢ 0 zamowienia wigze si¢ z zamiarem rozpoczecia wykonywania
danej dziatalnosci gospodarczej na terenie catego kraju przez czas, co do zasady,
nieograniczony>*, a nie z ubieganiem si¢ 0 mozno$¢ kontynuowania dziatalnosci
danego rodzaju w $cisle wyznaczonym miejscu lub obszarze.

Wracajac do kwestii wybranych elementéw konstrukcji prawnej zezwolen
na prowadzenie przedsiebiorstw handlowych z okresu ,,bitwy o handel”, nalezy
zwroci¢ uwage na wyznaczenie bardzo krotkiego i sztywnego terminu na ztozenie
wniosku (podania) o uzyskanie zezwolenia. W odrebnym rozporzadzeniu z dnia
22 sierpnia 1947 roku w sprawie obowigzku uzyskania zezwolenia®® (ogtoszonym

31 Sytuacja taka dzi$ jest wyjatkowa. Zachodzi wtedy, gdy jest to uzasadnione wzgledami
obiektywnymi wykonywania dziatalnosci gospodarczej (np. zezwolenie na wykonywanie dziatal-
nosci w specjalnej strefie ekonomicznej, ktére moze dotyczy¢ tylko inwestycji na terenie danej
strefy, zob. art. 16 ustawy z dnia 20 pazdziernika 1994 roku o specjalnych strefach ekonomicznych,
tekst jedn. Dz.U. 2 2023 r. poz. 1604) lub wzgledami waznego interesu publicznego, w tym zdrowia
publicznego (np. ograniczenie liczby punktow sprzedazy alkoholu na terenie gminy, zob. art. 12
ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 roku o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholi-
zmowi, tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 2151).

32 Ustawa z dnia 6 marca 2018 roku — Prawo przedsigbiorcow, tekst jedn. Dz.U. z 2023 r.
poz. 236 (dalej: Prawo przedsigbiorcow).

33 Zgodnie z art. 42 Prawa przedsicbiorcow — organ zezwalajacy udziela zezwolenia na wyko-
nywanie dziatalnosci gospodarczej przedsigbiorcy spetniajagcemu wymagane prawem warunki uzy-
skania zezwolenia. Przepis ten jest interpretowany, w pogladach doktryny, jako wyrazajacy zwiazany
charakter zezwolenia jako decyzji administracyjnej. Uzyskanie zezwolenia ma by¢ nastgpstwem spel-
nienia warunkow ustawowych bez mozliwosci odmowy udzielania na podstawie uznania administra-
cyjnego organu zezwalajacego, zob. J. Gola, komentarz do art. 42 ustawy — Prawo przedsiebiorcow,
[w:] Konstytucja biznesu. Komentarz, M. Wierzbowski, Warszawa 2019, s. 182.

34 7godnie z art. 44 Prawa przedsicbiorcow koncesja, zezwolenie albo wpis do rejestru dzia-
alnosci regulowanej uprawniajg do wykonywania dziatalnosci gospodarczej na terenie catego kraju
1 przez czas nieokreslony, chyba ze odrgbne przepisy stanowia inaczej.

35 Rozporzadzenie Ministra Przemystu i Handlu z dnia 22 sierpnia 1947 roku w sprawie
obowiazku uzyskania zezwolenia na prowadzenie przedsi¢biorstw handlowych i zawodowe wy-
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w dniu 1 wrze$nia) wyznaczono termin na zlozenie wniosku o zgode na kontynu-
acje prowadzonej dziatalnosci handlowej do dnia 15 listopada tego roku. Ponadto
wskazano, ze zaktadanie nowych przedsiebiorstw handlowych jest dozwolone
pod warunkiem uprzedniego wniesienia podania oraz oplaty do wilasciwej wia-
dzy przemystowej, do konca 1947 roku, a na Ziemiach Odzyskanych do konca
1948 roku (§ 4 ust. 1). Jezeli kupiec nie zlozyt podania wraz z wymaganymi za-
tacznikami oraz optata we wskazanych terminach, powinien zaprzesta¢ dziatalno-
$ci najp6zniej w ostatnim dniu terminu, wyznaczonego do sktadania podan (§ 5).
Tak krotkie, ,,zamykajace” prawo do legalnego wykonywania dziatalno$ci termi-
ny na ztozenie stosownego wniosku zostaty powiazane z obowigzkiem wnoszenia
czestokro¢ dos¢ wysokiej optaty przy sktadaniu podania wszczynajacego sprawe
administracyjng o udzielenie zezwolenia. Oplata, o ktdrej tu mowa, wynosita od
2% do nawet 24% miesigcznego obrotu przedsiebiorcy, przy czym obrot przed-
sigbiorcy, ktory byt podstawg rozliczen podatkowych, mogl przez wlasciwe orga-
ny administracji skarbowej zostac jeszcze powiekszony o pdzniejszy tak zwany
domiar podatku obrotowego. Taki domiar powodowat nie tylko zwigkszenie si¢
kwoty podatku obrotowego, lecz takze obowigzek doptaty optaty za udzielenie ze-
zwolenia takze po jego udzieleniu*®. Oczywiscie niewniesienie doptaty optaty za
udzielenie zezwolenia w terminie (dwa tygodnie od daty dorgczenia decyzji o do-
miarze optaty) bylo podstawa obligatoryjnego cofni¢cia zezwolenia (§ 32 ust. 2
lit. a rozporzadzenia o trybie i warunkach udzielania zezwolen).

Kolejnym istotnym zagrozeniem interesow handlowcow podlegajacych
przedstawianej tu reglamentacji byta ograniczona trwato$¢ uprawnien z decyzji
zezwalajacych. Trwato$¢ taka mogta by¢ ograniczona czasowo$cia zezwolenia
(§ 8 rozporzadzenia o trybie i warunkach udzielania zezwolen), przy czym w sfe-
rze uznania ministra przemyshu i handlu lezato okreslenie (w drodze zarzadzenia
wydawanego na podstawie rozporzadzenia) przypadkow, w ktorych udzielane be-
dg zezwolenia na czas ograniczony. Ponadto rozporzadzenie o trybie i warunkach
udzielenia zezwolenia przewidywalo liczne i nierzadko rygorystyczne podstawy
cofnigcia decyzji o zezwoleniu (§ 32), na przyktad z racji zalegania dluzej niz
dwa miesigce w oplacie naleznosci podatkowych, wydzierzawienia przedsigbior-

konywanie czynno$ci handlowych, Dz.U. Nr 57, poz. 310. W tym rozporzadzeniu, a nic w ustawie
o zezwoleniach, wskazano na kategori¢ podmiotow prywatnych wytaczonych z zakresu jego sto-
sowania, zaliczajac do nich jedynie: zaktady rzemie$lnicze, jezeli dokonujg sprzedazy, wiasnych
wyrobow z pomieszczen $cisle ztaczonych z zaktadem wytworczym, o ile nie miaty obowiazku wy-
kupienia oddzielnej karty rejestracyjnej, a takze sprzedaz dokonywana przez wtascicieli lub posia-
daczy gospodarstwa rolnego (sprzedaz wytworow z tego gospodarstwa), § 1 ust. 2 lit. d oraz ust. 3
rozporzadzenia o obowigzku uzyskania zezwolenia.

36 Zob. § 2-3 rozporzadzenia Ministréw Przemyshu i Handlu oraz Skarbu z dnia 22 sierp-
nia 1947 roku w sprawie wysokos$ci oraz terminu wnoszenia oplat za zezwolenia na prowadzenie
przedsiebiorstw handlowych i budowlanych oraz zawodowe wykonywanie poszczegolnych czyn-
no$ci handlowych, Dz.U. 1947 Nr 57, poz. 312.
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stwa osobie niemajacej zezwolenia czy tez wykonywania czynnosci handlowych
na terytorium nieobjetym zezwoleniem.

Intensywno$¢ reglamentacji wynikajacej z przedstawianej tu regulacji wy-
razata si¢ tez w $cisle terytorialnym charakterze uprawnienia do prowadzenia
danego przedsigbiorstwa handlowego. W decyzji zezwalajacej okreslano bowiem
siedzibe przedsigbiorstwa albo obszar, na ktorym czynno$ci handlowe mogty
by¢ wykonywane (§ 28 ust. 1 lit. e). Za ilustracj¢ rozmiaru (gtebokosci) ograni-
czen swobody dziatalnosci handlowej, wynikajacych z ustawy o zezwoleniach,
a przede wszystkim z wydanych na jej podstawie rozporzadzen, moga postu-
zy¢ przepisy § 4-5 rozporzadzenia o trybie i warunkach udzielania zezwolen.
Zgodnie z nimi wlasciciel przedsigbiorstwa handlowego, sktadajacego si¢ kilku
oddzielnych zaktadoéw, powinien uzyska¢ oddzielne zezwolenie na prowadzenie
kazdego zaktadu, przy czym za oddzielny zaktad handlowy uwazano ,,stale lub
ruchome, zamknigte lub otwarte pomieszczenie albo czgs¢ takiego pomieszcze-
nia, albo dwa lub wiecej bezposrednio ze sobg potaczonych lub znajdujacych sie
w obrebie jednego obejscia pomieszczen” (§ 5). Reguty takie bytly konsekwencja
nadawania zezwoleniom $cisle ograniczajacego zakresu terytorialnego’’.

Na koniec rozwazan poswigconych wprowadzonym w 1947 roku zezwole-
niom na prowadzenie (w dalszym ciggu lub od poczatku) przedsiebiorstw handlo-
wych warto jeszcze wskazac, ze uzyskanie pozytywnej decyzji administracyjnej
w tej kwestii bynajmniej nie zwalniato z obowigzku otrzymania odrebnego ze-
zwolenia lub koncesji na wykonywanie dziatalnosci gospodarczej okre§lonego
rodzaju, jezeli wynikato to z odrebnych przepisow>%, na przyktad z nadal obowia-
zujacych przepisow rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
7 czerwca 1927 roku o prawie przemystowym?3°. W niektorych przypadkach dzia-
falno$ci handlowej oznaczalo to istnienie podwojnej reglamentacji. O ile jednak
reglamentacja wywodzaca si¢ z prawa przemystowego shuzyta realizacji celow,
przede wszystkim z zakresu policji gospodarczej, a wigc ochrony zycia, zdro-
wia czlowieka, srodowiska naturalnego czy substancji mienia przed zagrozeniami

37 Instruktywnym przyktadem skali reglamentacji dziatalnosci handlowej zainicjowanej prze-
pisami aktéw prawnych wydanych w poczatkowym okresie ,,bitwy o handel” moze by¢ pdzniejsza,
rozwinigta regulacja ,,zezwolen na prowadzenie handlu w zakresie branzy spozywczej, warzywni-
czo-owocarskiej i kwiaciarskiej”. W zezwoleniach wydawanych przedsi¢biorcom prywatnym dzia-
tajacym w tych branzach zawierano upowaznienie ,,do zakupywania od producentéw rolnych na
targowiskach produktow wymienionych w zezwoleniu na obszarze wojewddztwa, w ktérym ma
siedzibe przedsigbiorstwo, a gdy przedsigbiorstwo ma siedzib¢ w m. st. Warszawie oraz m. Lodzi
— odpowiednio réwniez na terenie tych wojewodztw”. Upowaznienie takie mogto by¢ rozszerzone
przez ministra handlu wewnetrznego na teren innych wojewodztw (zezwolenia rozszerzone), zob.
§ 6 ust. 2 rozporzadzenia o trybie i warunkach udzielania zezwolen w brzmieniu nadanym mu roz-
porzadzeniem zmieniajacym z dnia 31 grudnia 1956 roku, Dz.U. z 1957 r. Nr 2, poz. 9.

38 Zob. art. 4 ustawy o zezwoleniach.

39 Zob. § 8 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 7 czerwca 1927 roku o prawie
przemystowym, Dz.U. Nr 53, poz. 468, ze zm.
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wynikajacymi z dziatalnosci gospodarczej, o tyle ograniczenia wprowadzane na
podstawie ustawy o zezwoleniach stuzyly gtéwnie redukcji liczby podmiotow pry-
watnego handlu, a tym samym okre$lonej przebudowie stosunkow gospodarczych.

Zakonczenie

Zapoczatkowana w 1947 roku ,,bitwa o handel” doprowadzita do osiagni¢cia
zaktadanych przez wiadzg Polski Ludowej celow. Juz w roku 1948, w stosunku
do roku poprzedniego, liczba placéwek prywatnego handlu hurtowego zmniej-
szyla si¢ 0 48%, a handlu detalicznego o 15%. W roku 1947 liczba sklepow
oraz punktow sprzedazy handlu detalicznego byta szacowana na 131 tys., w ro-
ku kolejnym bylo to juz 111 tys. W roku 1950 liczba ta wyniosta okoto 43 tys.,
a w 1955 dziatato juz tylko okoto 14 tys. prywatnych sklepéw oraz punktow
sprzedazy. W latach 1950-1956 obroty detaliczne handlu prywatnego zmniej-
szyly sie trzykrotnie*®. Dane te ukazuja wielko$¢ zaniku prywatnej inicjatywy
handlowej w pierwszej dekadzie Polski Ludowej. Doszto do sytuacji okreslanej
mianem ,,dekompozycji spotecznej” stanu kupieckiego*!. Bezposrednie i poz-
niejsze skutki przedstawianych w tym artykule zmian sytuacji prawnej przed-
sigbiorcow handlowych w latach 1945-1947 pozwalajg na stwierdzenie, ze
stanowily one istotny krok we wprowadzeniu opartego na zatozeniach ideologii
marksizmu (tak zwanej marksistowskiej teorii ekonomii politycznej)** porzadku
gospodarczego. Zarysowane w niniejszym opracowaniu zmiany stanu prawnego,
nastepujace po nacjonalizacji dziatalnosci przemystowej (produkcyjnej) na duza
skale, w znacznej mierze ,,domykaty” ksztalttowanie nowego, niewystepujacego
weczesniej w polskiej historii ustroju gospodarczego — gospodarki upanstwowio-
nej wchodzacej w ramy centralnego planowania (sterowania). Prowadzilty do, jak
to ujmuje A. Szafranski, ,,zakonserwowania” Polski ,,w obcym sobie uktadzie go-
spodarczym”™. W tym nowym ustroju gospodarczym wyparto zasade wolno$ci
dziatalnosci gospodarczej. Doszto do jej zastgpienia swoista ,,zasada przeciwng”,
zgodnie z ktorg aktywnos¢ jednostek prywatnych zmierzajaca do osiagania zy-
skow z zaspokajania potrzeb innych podmiotow na zasadzie odptatnej wymiany
dobr i ustug (dziatalno$¢ gospodarcza) byta dopuszczalna jedynie na podstawie
konkretnego przepisu prawnego, w sytuacjach $cisle limitowanych prawem®**,
Wobec szybkiego odejscia od modelu trojsektorowego w handlu i przeksztatcania

40 1. Kalinski, Nastepstwa ,, bitwy o handel” (1947—1948), s. 204-205.

a1y, Altkorn, Nowy stan kupiecki, ,,Handel Wewnetrzny” 1991, nr 3, s. 48.

42 J. Grabowski, Paristwowy sektor gospodarczy, s. 5.

43 A. Szafranski, Konstytucyjna wolnosé gospodarcza na tle historii idei i gospodarki, War-
szawa 2018, s. 35.

4 A. Walaszek-Pyziot, Swoboda dzialalnosci gospodarczej. Studium prawne, Krakow 1994,
s. 15.
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ustroju gospodarczego w kierunku hegemonicznej roli panstwa w procesach pro-
dukc;ji i dystrybucji dobr na pewng ironi¢ zakrawa fakt, Zze do uchylenia ustawy
o zaktadaniu nowych przedsi¢biorstw i popieraniu prywatnej inicjatywy w prze-
mysle i handlu doszto dopiero w ustawie z dnia 23 grudnia 1988 roku o dziatal-
nosci gospodarczej*. Ustawa ta, w art. 1, stanowila za$, ze ,,Podejmowanie i pro-
wadzenie dziatalnosci gospodarczej jest wolne i dozwolone kazdemu na rownych
prawach, z zachowaniem warunkow okreslonych przepisami prawa”, co tworzyto
rzeczywista podstawe rozwoju przedsigbiorczosci prywatnej w nadchodzacym
okresie przechodzenia od ustroju gospodarki upanstwowionej i centralnie stero-
wanej do ustroju spotecznej gospodarki rynkowe;.
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