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Swoboda gospodarcza — tak, swawola

legislacyjna — nie!”

Janusz Paczocha

Od jesieni 2003 r. srodowiska gospodarcze z uwaga $le-
dza publiczna i parlamentarna debate nad rzadowym
projektem ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodar-
czej (dalej: sdg) oraz ustawy wprowadzajacej ustawe
o0 swobodzie dziatalnosci gospodarczej (wsdg). Ustawa
ta ma zastapi¢ ustawe Prawo dziatalnosci gospodarczej
(pdg), ktéra zostala uchwalona w listopadzie 1999 r.
i weszla w zycie 1 stycznia 2001 r.

Projekt sdg wzbudzil nadzieje przedsiebiorcow,
ktére byly podsycane szumnymi zapowiedziami daleko
idacych zmian. Dodatkowym bodzZcem byl fakt, ze w
pierwszej fazie prac rzadowych postugiwano sie nazwa

* Artykul wyraza osobiste poglady autora i nie powinien by¢ inaczej interpre-
towany.

,ustawa o wolnosci dzialalnosci gospodarczej”. Speku-
lowano czy projekt sdg ,,przelicytuje” pdg, ktérego bi-
lans deregulacyjny to:

1) zniesienie 19 koncesji i 11 zezwolen,

2) przeksztalcenie 29 koncesji w zezwolenia, a 2 w
licencje.

Rejestracja + Ewidencja = Rejestracja

Ogromnym kosztem w ciagu trzyletniego vacatio legis
zbudowano skomputeryzowany Krajowy Rejestr Sado-
wy (KRS). Rejestr ten zostal uruchomiony w styczniu
2001 r. i obejmuje rejestracje spétek prawa handlowego
(okolo 200 tys.), spéldzielni, fundacji i stowarzyszen.
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Informacji z KRS udziela — podporzadkowana Mini-
strowi Sprawiedliwosci — Centralna Informacja Krajo-
wego Rejestru Sadowego (CIKRS), z oddziatami przy
sadach rejestrowych. Nalezy podkresli¢, ze zaréwno
przepisy, jak i moce przetworzeniowe skomputeryzo-
wanego CIKRS przygotowywano do jednolitej rejestra-
cji, ktéra miata obja¢ réwniez przedsiebiorcéw beda-
cych osobami fizycznymi (okoto 2,7 mln).

Rejestracja przedsiebiorcow bedacych osobami fi-
zycznymi prowadzona przez gminy (i ciagle nazywana
ewidencja dziatalnosci gospodarczej zamiast rejestrem
przedsiebiorcéw) miata by¢ wchionieta przez KRS w
styczniu 2001 r., potem w styczniu 2002 r., a po kolej-
nej korekcie w styczniu 2004 r. W listopadzie 2003 r. —
mimo szeéciu lat przygotowan do petnego wprowadze-
nia KRS - ustawodawca zrezygnowal z jednolitosci
KRS i przesadzil o pozostawieniu rejestracji najmniej-
szych i najliczniejszych przedsiebiorcéw — oséb fizycz-
nych - w gminach.

Takie rozwiazanie daje jedna zasadnicza korzysc,
polegajaca na utrzymaniu bliskoéci i dostepnosci orga-
nu rejestrowego. Ale co z ujednoliceniem rejestracji
przedsiebiorcéw, co z wyczekiwanym od 2001 r. doste-
pem do rozproszonych gminnych rejestréw i wreszcie
co z ogromna inwestycja, jaka sa moce przetworzenio-
we CIKRS? Najprostsza i najtaiisza dla budzetu pan-
stwa odpowiedZ na powyzsze pytania to wykorzystanie
wszystkich rozwiazan zawartych w obowiazujacych
ustawach i przepisach wykonawczych oraz rozbudowa
istniejacego systemu komputerowego. Bo przeciez lo-
giczna konsekwencja pozostawienia rejestracji przed-
siebiorcéw — 0s6b fizycznych w gminach musi by¢ uru-
chomienie tam oddziatéw CIKRS.

Niestety unormowania sdg:

1) konserwuja przestarzale okreslenie ,ewidencja
dziatalnosci gospodarczej”,

2) na potrzeby ,.ewidencji” (EDG) tworza odrebny
system prawny i komputerowy,

3) tworza — podporzadkowana Ministrowi Gospo-
darki — odrebna Centralna Informacje Ewidencji Dzia-
talnosci Gospodarczej (CIEDG).

Takie przedsiewziecie legislacyjne i informatycz-
ne jest nieoptymalne (CIEDG, ktéra dubluje CIKRS,
ma by¢ budowana przez kolejne 3 lata w Minister-
stwie Gospodarki i w prawie 3000 gmin). Budzetu
panstwa na pewno nie sta¢ na taka rozrzutnoéé. Pod-
stawa jednolitego rozwiazania jest ustawa o Krajowym
Rejestrze Sadowym, ktéra wraz z przepisami wyko-
nawczymi oraz wprowadzonym systemem kompute-
rowym przewidywala rejestracje przedsiebiorcéw —
0s6b fizycznych. Wystarczy kosmetyczna korekta ist-
niejacego systemu, aby rozszerzy¢ jego funkcjonowa-
nie na gminy. Jezeli ma by¢ szybciej i prosciej dla oby-
wateli oraz taniej dla budzetu, to zamiast dublujacych
sie struktur administracyjnych i rozwiazan informa-
tycznych, nalezy:
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1) zlikwidowa¢ batagan pojeciowy i dualizm orga-
nizacyjny poprzez utrzymanie jednego Krajowego Reje-
stru Przedsiebiorcéw, sktadajacego sie z Rejestru Sado-
wego i Rejestru Gminnego,

2) zwiekszy¢ bezpieczenstwo obrotu gospodarcze-
go poprzez umozliwienie korzystania z jednolitej
CIKRS, rozbudowanej o kolejne oddziaty w gminach.

Wpis # Wpis!

Ustawa o dzialalnosci gospodarczej z grudnia 1988 r.
wraz z uwolnieniem totalnie reglamentowanej gospo-
darki ustanowita obowiazek rejestracji przedsiebior-
céw — os6b fizycznych w terenowych organach admini-
stracji publicznej, a potem w gminach. Prawo dziatal-
nosci gospodarczej podtrzymato ten najprostszy z moz-
liwych sposéb rejestracji przedsiebiorcy oraz zawiada-
miania o zaprzestaniu dzialalnodci. Wpisowi do reje-
stru (ewidencji) towarzyszy bezzwloczne wydanie za-
$wiadczenia o wpisie. Tylko odmowa wpisu i wykre-
Slenie z rejestru (ewidencji) maja charakter decyzji ad-
ministracyjnej. W morzu otaczajacej nas biurokracji jest
to dobrze dzialajaca wyspa prostoty i funkcjonalnosci.
Wyspa warta obrony.

Niestety regulacja sdg to préba popsucia tego do-
brego rozwiazania. Wpis ma otrzymac range decyzji ad-
ministracyjnej. W konsekwencji wszelkie zmiany i ak-
tualizacje wpiséw réwniez beda musialy przybraé¢ for-
me decyzji administracyjnych. Z przedmiotowej regu-
lacji wynika co najmniej 8 powodéw do zmian w reje-
strze (ewidencji), czyli wydawania decyzji administra-
cyjnych. W uzasadnieniu do sdg brak jakiegokolwiek
wyjaénienia w tej sprawie. Mozna sie domysla¢, ze da-
zy sie do tzw. ujednolicenia ,,systemu”, zwanego biuro-
kratycznym.

Obecny system wpiséw jest spojny, czytelny i jed-
nolity. Jest rowniez najtaszy z punktu widzenia admi-
nistracji publicznej. Nie stwarza zadnych probleméw in-
terpretacyjnych i jest przyjazny dla przedsiebiorcow.
Dlatego warto go utrzymac i by¢ moze doprecyzowac
z punktu widzenia bezpieczenistwa obrotu gospodarczego.

Formularz # Formularz!

Wprowadzanie formularzy i drukéw urzedowych to za-
wsze delikatna materia. Mozna wrecz méwic o uczule-
niu obywateli na rozmnozenie sie skomplikowanych
drukéw, bedacych kamieniami milowymi biurokracji.
Tymczasem przygotowane unormowania sdg przy
okazji ustanowienia urzedowego formularza wniosku o
wpis do rejestru (ewidencji), a takze umozliwienie skta-
dania wnioskéw via Internet (ciagle elitarny dla wielu
obywateli) sa bezzasadnie restrykcyjne dla tradycyjnej
metody sktadania wnioskéw. Mianowicie zada sie skta-
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dania wniosku o wpis wylacznie na oryginalnym
formularzu.

Potencjalny przedsiebiorca i ten, ktéry chce uaktu-
alni¢ dane, nie powinien rozpoczyna¢ swoich staran od
poszukiwania oryginatéw urzedowych drukéw. Dlate-
go nalezy wykorzysta¢ rozsadne zapisy ustawy o KRS,
gdzie dla spétek prawa handlowego dopuszczono moz-
liwos¢ stosowania kserokopii oraz wydrukéw kompu-
terowych formularzy.

Rejestr # Rejestr!

Od wielu lat funkcjonuja przepisy okreslajace rodzaje
informacji o przedsiebiorcach, ktére sa umieszczane w
KRS i rejestrach gminnych. Sa to w pelni jawne dane
identyfikacyjne i inne istotne z punktu widzenia bez-
pieczenstwa obrotu gospodarczego. Zastrzezenia budzi
jedynie zbyt dtugi czas oczekiwania na informacje oraz
fakt, ze CIKRS nadal jest niepelny, bo nie obejmuje
przedsiebiorcéw — oséb fizycznych.

Tymczasem autorzy sdg, oprécz opisanego wyzej
dualizmu CIKRS i CIEDG, zaproponowali jeszcze jedna
odmienno$é. Mianowicie dazy sie do zobligowania
wszystkich organéw udzielajacych koncesji, zezwolen,
licencji oraz wpiséw do rejestréw dziatalnosci regulo-
wanej (obecnie ewidencjonujacych zgloszenia dziatal-
nosci gospodarczej), do niezwlocznego przesylania
wszystkim zainteresowanym gminnym organom reje-
strowym (ewidencyjnym) kopii tych wszystkich decy-
zji oraz decyzji o zmianie, cofnieciu lub wygasnieciu
ww. reglamentowanych uprawnien.

Skutek jest taki, ze po stronie administracji pu-
blicznej pojawi sie nowy obowiazek biurokratyczny,
pociagajacy za soba lawine przesylek z dodatkowymi
kopiami wydawanych decyzji, a takze wzrosnie zapo-
trzebowanie na segregatory, szafy i powierzchnie maga-
zynowe oraz moce przetworzeniowe CIEDG. Mato tego
- kazda ww. decyzja automatycznie wymusi aktualiza-
cje wpiséw do rejestru (ewidencji), czyli wydanie kolej-
nych decyzji administracyjnych. Najdziwniejsze jest to,
ze zastosowane tu ,ubogacenie” zasobéw CIEDG w sto-
sunku do CIKRS bedzie dotyczylo wylacznie najdrob-
niejszych przedsiebiorcow — oséb fizycznych.

Niestety, nie wyjasénia sie przyczyny tak kosztow-
nego i wybiérczego rozmnozenia baz danych poszcze-
gélnych organéw reglamentacyjnych. Przemilcza sie
réwniez skutki finansowe tego unormowania.

Koncesja = Koncesja

Obecnie obowiazuja 33 rodzaje koncesji na 7 obszarach
reglamentacji. Regulacja sdg jest bardzo zachowawcza
w tej dziedzinie. Mianowicie dokonuje kosmetycznej
zmiany tylko na jednym obszarze, dotyczacym budowy
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oraz eksploatacji autostrad. Obecnie jest to obszar zde-
cydowanie przeregulowany. Zmudne i drobiazgowe
postepowanie przetargowe jest zwieficzane zawarciem
umowy koncesyjnej, a dodatkowo organ koncesyjny
wydaje koncesje w formie decyzji administracyjne;j.
Zmiana polegajaca na poprzestaniu jedynie na umowie
z przedsiebiorca, wylonionym w drodze przetargu, jest
wiec zmiana porzadkujaca i kosmetyczna.

W dziedzinie koncesjonowania mozna zrobi¢ du-
zo wiecej. W pierwszej kolejnosci nalezatoby przeana-
lizowa¢ koncesje na takich obszarach, jak obrét paliwa-
mi i energia, ochrona oséb i mienia oraz przewozy lot-
nicze. Koncesje sa tu zwiazane z obowiazkiem spelnie-
nia dosy¢ surowych wymogéw ustawowych. Ale nic
nie stoi na przeszkodzie, zeby je przeksztalci¢ w ze-
zwolenia dostepne dla wszystkich, ktérzy spelnia te
wymogi.

Licencja # Licencja!

Mozna odnie$¢ wrazenie, ze w propozycji sdg poglebia
sie nieporozumienia zwiazane z wydawaniem licencji.
Mianowicie ograniczono sie do wyliczenia dwéch
ustaw, w ktérych unormowano licencjonowanie trans-
portu drogowego oraz transportu kolejowego. Wyelimi-
nowano zasady ogélne licencjonowania, sformutowane
w pdg. Ponadto przemilcza sie , tak samo jak w propo-
zycji wsdg, pozostale 7 obowiazujacych ustaw, w kt6-
rych réwniez ustanowiono licencje. Skutek jest taki, ze
maja znikna¢ zasady wspélne licencjonowania, a licen-
cjonowanie bedzie sie odbywalo na podstawie 2 ustaw
wymienionych w projekcie sdg oraz 7 ustaw nie wy-
mienionych. Ustaw branzowych, ktére bez nadrzed-
nych zasad ogélnych beda wypaczane poprzez mnoze-
nie tzw. uregulowan szczegdlnych (lex specialis).

A przeciez regulacja sdg po niewielkim uzupetnie-
niu moze odegra¢ bardzo wazna role, polegajaca na
ostatecznym usunieciu licencji z obiegu prawnego, po-
niewaz licencje niczym nie r6znia sie od zezwolen na
prowadzenie dziatalnosci gospodarczej. Przypomnij-
my, ze pdg przesadzilo, ze licencja to zezwolenie w ro-
zumieniu pdg, a zasady ogélne wydawania zezwolen,
sformulowane w pdg, maja réwniez zastosowanie do li-
cencji. Mozna powiedzie¢, ze pdg zatrzymato sie w p6t
kroku, bo zezwolenia nazywane licencjami nadal wy-
stepuja w obiegu prawnym sita rozpedu, nadana przez
niektérych ttumaczy jezyka angielskiego.

Omawiany akt moégtby dokonczy¢ dzieta i wyeli-
minowa¢ licencje jako forme reglamentacji, utrzymy-
wana na 9 obszarach gospodarki. Eliminacja powinna
polega¢ na formalnym przemianowaniu na zezwolenia
tych licencji, ktére wystepuja w transporcie drogowym,
przewozach kolejowych i rybotéwstwie morskim. Na-
tomiast na dopuszczenia do wykonywania zawodu po-
winny zosta¢ przemianowane licencje na pozostalych
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6 obszarach, obejmujacych detektywéw, pracownikéw
ochrony, personel lotniczy, posrednikéw i zarzadcow
nieruchomosci, zawodnikéw i sedziéw sportowych,
a takze jezdzcow, treneréow i sedziéw wysScigowych.
Dokonczenie dziefa, czyli swoista parcelacja licencii, jest
potrzebne, bo rézne nazwy identycznych rodzajéw dzia-
talnosci gospodarczej zaSmiecaja system reglamentacji.

Zezwolenie # Zezwolenie!

Autorzy sdg tak jak przy licencjonowaniu ograniczyli
sie do wyliczenia ustaw, ktére ustanawiaja zezwolenia
na prowadzenie dzialalnosci gospodarczej. Tak jak
przy licencjonowaniu pomineli zasady ogélne udziela-
nia zezwolen, sformutowane w pdg. Nie bedzie juz
wiec zasad ogblnych ani ich pierwszenstwa przed ure-
gulowaniami ustaw szczegbélowych (branzowych). Jest
to fundamentalny mankament unormowan sdg. Na do-
datek jest to sprzeczne z uzasadnieniem, w ktérym za-
powiada sie ustanowienie pierwszeiistwa sdg w sto-
sunku do postanowien ustaw odrebnych, a nawet pryn-
cypialnie krytykuje sie autonomicznoéé¢ postanowien
tych ustaw wprowadzajacych — jak pokazuje praktyka
legislacyjna — rozwiazania typu lex specialis, narusza-
jace zasady ogélne.

Aby usuna¢ ten mankament, nalezy przenies¢ za-
sady ogblne udzielania zezwolen z pdg do sdg. Przy-
wréconym zasadom ogélnym nalezy nada¢ prymat
pierwszenstwa nad postanowieniami ustaw odrebnych.
Przy formutowaniu ww. prymatu mozna wykorzystac¢
pdg lub odpowiednio zaadaptowaé juz istniejace zapi-
sy propozycji ustawy o swobodzie dziatalnosci
gospodarczej, w ktérych ustanowiono zasade pierw-
szefstwa w dziedzinie koncesji.

Drugi mankament w tej dziedzinie to przeregulo-
wanie gospodarki zezwoleniami. Obecnie obowiazuje
ponad 220 réznego rodzaju zezwolen na prowadzenie
dziatalnosci gospodarczej na co najmniej 70 obszarach
reglamentacji. Jest to ogromna liczba, ktéra wymaga po-
waznej weryfikacji i uwolnienia spod rygoréw regla-
mentacji. Regulacja sdg jedynie wyliczyla ustawy, kto-
re ustanawiaja zezwolenia wyltacznie z 28 obszaréw.
Dodajac do tego 20 obszaréw objetych zezwoleniami,
ktore przeksztalca sie w dziatalnos¢ regulowana (obec-
na nazwa — zgloszenie), otrzymujemy 48 obszaréw re-
glamentacji, ktérymi zajmuje sie projektodawca. Tak
jak przy licencjonowaniu wydawanie zezwolen bedzie
sie zatem odbywalo na podstawie ustaw wymienio-
nych w projekcie sdg (28 obszar6w) oraz ustaw pomi-
nietych w projekcie (okofo 100 zezwolen z co najmniej
20 obszaréw). Powyzsze zestawienie uprawnia teze, ze
propozycja sdg nie jest rozwiazaniem kompleksowym,
a takim powinna by¢, skoro ma zastapi¢ pdg.

Aby uporac¢ sie z tym mankamentem, nalezy uzu-
pelni¢ omawiany akt o rozstrzygniecia dotyczace bra-
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kujacych rodzajéw zezwolen. Jest to konieczne posu-
niecie, przede wszystkim z powodéw legislacyjnych.
Akt prawny tylko wtedy mozna uznaé¢ za kompletny,
gdy rozstrzyga i normuje wszystkie istotne kwestie w
danej dziedzinie. W tym wypadku oznacza to, ze musi
zawiera¢ regulacje dotyczace wszystkich obecnie obo-
wiazujacych zezwolen na prowadzenie dziatalnosci go-
spodarczej, rozstrzygajac o ich utrzymaniu, przeksztal-
ceniu lub bardzo pozadanej likwidacji.

Co to jest rdr?

W omawianej regulacji zawarto zasady ogélne tzw. re-
jestrowanej dziatalnosci regulowanej (rdr). Z wyjaénien
zawartych w uzasadnieniu dowiadujemy sie, ze ,reje-
strowana dzialalnoé¢ regulowana” ma zastapi¢ zezwo-
lenia. Stwierdza sie tam wprost, Ze zamiast wydawac
zezwolenia automatycznie wszystkim, ktérzy speinia
wymogi ustawowe, lepiej je zastapi¢ o$wiadczeniami
przedsiebiorcow, ze spetniaja ww. wymogi. Jest to wiec
zamiar przeprowadzenia deregulacji polegajacej na zre-
dukowaniu pewnych zezwolen do zgloszen dziatalno-
§ci gospodarczej. Aby unormowac te materie, nalezato-
by zatem uzy¢ takich pojec¢ jak zgloszenie, odwiadcze-
nie o spetnieniu wymogéw, zaswiadczenie o dokona-
niu zgloszenia, bo wtasnie one sa stosowane w polskim
systemie prawnym do uregulowania problematyki
zgloszen dziatalnosci gospodarczej.

Tymczasem w sdg i wsdg do opisu zwyktej czyn-
nosci zgloszenia uzyto nowej zbitki pojeciowej ,reje-
stracja dzialalnoéci regulowanej”, ktéra przede wszyst-
kim kojarzy sie z anegdotycznym mastem maslanym.
Na dodatek dla utworzenia tego neologizmu pojeciowe-
go autor zawlaszczy! stowa ,rejestr” i ,rejestracja”, sto-
sowane do unormowania rejestracji przedsiebiorcow.
Powstat wiec batagan pojeciowy, polegajacy na myle-
niu rejestracji przedsiebiorcoéw z reglamentacja dziatal-
nosci gospodarczej. Jednak najwiekszym naduzyciem
pojeciowym jest uzycie w tej zbitce pojecia ,,regulowa-
ny”. W jezyku legislacji funkcjonuja takie pojecia gene-
ralne jak regulacja, regulacje (przepisy), uregulowanie,
deregulacja, jakos¢ regulacji, reforma regulacji itp. Kaz-
da dziedzina lub dziatalnoé¢ bedaca przedmiotem ure-
gulowania moze by¢ zatem lepiej lub gorzej uregulowa-
na. Oznacza to, ze dzialalno$¢ objeta obowiazkiem
zgloszenia okre§lonemu organowi jest wlasnie tak ure-
gulowana, ale nie moze by¢ tak nazwana.

Wniosek jest prosty. Warto znie$¢ zezwolenia na
wspomnianych wyzej 20 obszarach reglamentacji i
przeksztalcié je w o wiele prostsze zgloszenia. Oznacza
to, ze w obu przedmiotowych aktach trzeba konse-
kwentnie eliminowaé¢ mylace pojecie ,rejestracji dzia-
talnosci regulowanej” na rzecz funkcjonujacych w
obiegu prawnym zgloszen i zadwiadczen o dokonaniu
zgloszenia.
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Pojecia ,,zaswiadczenie o dokonaniu zgloszenia”
réwniez nalezy broni¢ jak antybiurokratycznej niepod-
legtosci 1 wystrzega¢ sie zaswiadczen o ,przyjeciu”
zgloszenia. Jest to zwiazane z rozpowszechniajaca sie
praktyka ustanawiania tzw. pseudozgloszen, ktére de
facto sa zezwoleniami. Ma to miejsce wtedy, gdy prze-
pis umozliwia urzednikowi ,celebrowanie” procedury
przyjmowania zgloszenia, bez ktérej zakonczenia nie
wolno rozpocza¢ dziatalnosci gospodarczej. W szcze-
g6lnosci sa to te przypadki, gdy urzednik moze wniesé
sprzeciw wobec zgloszenia, a nastepnie toczy sie gra o
cofniecie sprzeciwu i ,przyjecie” zgloszenia. Jezeli
przepisy umozliwiaja urzednikom takie dziatania, to na
pewno mamy do czynienia z zezwoleniami, a nie zgto-
szeniami. Po prostu urzednicy powinni albo wydawaé
decyzje, albo wystawia¢ za§wiadczenia. Nie powinni
natomiast niczego przyjmowac.

Lgtoszenie = Zezwolenie?

Po powyzszym wyja$nieniu nieporozumienia nomen-
klaturowego z rdr, czyli zgtoszeniami, warto przeanali-
zowacé zasady ogélne dzialalnosci gospodarczej objetej
zgloszeniami oraz projekt przeksztatcenia okoto 30 ze-
zwolen, obowiazujacych na 20 obszarach reglamenta-
cji, w zgloszenia dziatalnosci gospodarczej. Aby prze-
kona¢ sie, czy osiagnieto zalozony cel, nalezy ustali¢,
na czym polega réznica miedzy tymi rodzajami regla-
mentacji dziatalno$ci gospodarczej. Stusznie przyjmuje
sie, ze zgloszenie to najtagodniejsza i najmniej skompli-
kowana forma reglamentacji — a wtasciwie kontroli
dziatalnosci — niewymagajaca uzyskania decyzji admi-
nistracyjnej. Réznica miedzy zezwoleniem a zglosze-
niem polega na tym, ze zezwolenie jako decyzja admi-
nistracyjna jest wydawane po zweryfikowaniu przedto-
zonej dokumentacji i ewentualnej uprzedniej kontroli u
przedsiebiorcy (jest mozliwe wezwanie do uzupeinie-
nia wniosku, ktére wstrzymuje bieg jego rozpatrywa-
nia). W tym przypadku to organ swoim zezwoleniem
potwierdza, ze dana dzialalno$¢ bedzie prowadzona
zgodnie z wymogami okre$lonymi ustawowo. W dru-
gim przypadku przedsiebiorca rozpoczyna dziatalnosé
na wiasna odpowiedzialnoé¢, ale ma obowiazek zgto-
szenia tego faktu wskazanemu ustawowo organowi
kontrolnemu lub inspekcyjnemu (ewentualne wezwa-
nie do uzupelnienia zgtoszenia nie wstrzymuje rozpo-
czecia dziatalnosci). W tym przypadku przedsiebiorca
swoim zgloszeniem zaswiadcza, ze dana dziatalno$é
bedzie prowadzona zgodnie z przepisami, a powiado-
miony organ wydaje zaswiadczenie o dokonaniu zgto-
szenia. Istnieje zatem proste rozréznienie: albo organ
zezwalajacy swoja decyzja, albo przedsiebiorca swoim
zgloszeniem potwierdzaja, ze dana dziatalno$¢ bedzie
prowadzona zgodnie z wymogami ustawowymi. Prze-
stanka pomocnicza dotyczy mozliwosci przeprowadza-
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nia kontroli: pierwsza kontrola u przedsiebiorcy moze
sie odby¢ przed rozpoczeciem dziatalnosci (ex ante) al-
bo po rozpoczeciu reglamentowanej dziatalnosci go-
spodarczej (ex post).

W omawianej regulacji sformutowano ogélne zasa-
dy zgtaszania dziatalnosci gospodarczej. Wsréd nich
zapisano, ze nalezy sklada¢ ,,wniosek” o wpis do tzw.
rejestru, ze nalezy ,uzyskac¢” wpis, ze dziatalno$¢ mozna
rozpocza¢ dopiero ,,po uzyskaniu” wpisu, ze mozna roz-
poczaé dziatalno$é bez uzyskanego wpisu, ale tylko gdy
organ podwdéjnie przegapi ustawowy termin dokonania
wpisu (2 x 7 = 14 dni bezczynnosci) oraz zostanie jeszcze
raz, ale tym razem w formie zawiadomienia, uprzedzony
o rozpoczeciu dziatalnosci (jest to ustawowy przepis na
zamawianie podwdjnego budzenia biurokraty).

Nasuwa sie oczywista konkluzja, ze wniosek o
wpis to faktycznie wniosek o zezwolenie, ze procedura
uzyskiwania wpisu to rozpatrywanie wniosku o zezwo-
lenie, a zakaz rozpoczecia dziatalnosci bez uzyskania
wpisu, to koronne potwierdzenie tej konkluzji. Unor-
mowania sdg de nomine zmieniaja nazwe wielu zezwo-
len, zeby de facto nic nie zmienié.

Powazna zmiana deregulacyjna jednak jest potrzeb-
na. Nalezy ustanowi¢ prawidlowe zasady ogoélne zgto-
szen, ktore beda sie jednoznacznie odr6zniac¢ od zezwo-
len na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej. Nalezy
réwniez przesadzi¢, w jakich przypadkach pozostawic
obowiazek uzyskiwania zezwolen, a w jakich wprowa-
dzi¢ rzeczywiste uproszczenie w postaci zgloszen.

Przemianowanie = Klonowanie!

W uzasadnieniu do sdg zapowiedziano, ze tylko pewna
grupa zezwolen zostanie uproszczona do zgtoszen dzia-
talnosci gospodarczej. Tymczasem w propozycji wsdg
znalazly sie nowelizacje dwéch ustaw, w ktérych — na
zasadzie precedensu — obowiazujace zgloszenia prze-
mianowuje sie na zgloszenia nowego typu (rdr). Chodzi
o ustawe o radiofonii i telewizji i wprowadzony tam
obowiazek zgltaszania dziatalnoéci polegajacej na roz-
prowadzaniu programéw w sieciach kablowych, a tak-
ze o ustawe Prawo pocztowe i wprowadzony tam obo-
wiazek zgtaszania dziatalnosci polegajacej na wykony-
waniu niektérych rodzajéw dziatalnosci pocztowe;j.
Tak jak przy licencjach i zezwoleniach wprowadza sie
tam zatem dualizm legislacyjny. Polega to na tym, ze
bedzie obowiazywata pewna liczba zgloszen, przemia-
nowanych na wpisy do rdr w dwéch ww. ustawach
oraz blizej nieokreslona liczba zgloszen, ustanowiona
w innych ustawach, ktérych liczba jest dla projekto-
dawcy czarna liczba.

Jest to kolejny dowdd na to, ze omawiane propozy-
cje nie sa rozwiazaniem kompleksowym, a powinny
by¢, skoro maja zastapi¢ pdg. Nalezy zatem i tutaj przy-
wola¢ wniosek dotyczacy dalszych prac parlamentar-
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nych, sformulowany przy omawianiu zezwolen. Dla
dobra gospodarki i administracji potrzebne sa jednolite
uregulowania, dotyczace wszystkich obecnie obowia-
zujacych zgloszen dziatalnosci gospodarczej. Potrzeb-
ny jest przeglad, w wyniku ktérego ustawodawca roz-
strzygnie o ich utrzymaniu lub o bardzo pozadanej li-
kwidacji. Przemianowywanie dla przemianowywania
powinno by¢ zabronione.

Drastyczne sankcje!

Pdg oraz ustawy szczegélowe przewiduja mozliwosé
cofniecia koncesji lub zezwolenia z powaznych przy-
czyn, wymienionych w tych ustawach. Dodatkowa
sankcja to trzyletni zakaz wykonywania dziatalnosci
objetej utracona koncesja lub zezwoleniem. Projekt
ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej wiernie
powiela powyzsze uregulowania.

Zasadnicza r6znica pojawia sie w zasadach ogél-
nych zglaszanej dziatalnosci gospodarczej. Otéz dla
zgloszen, czyli najtagodniejszej formy reglamentaciji
dziatalno$ci, ustanowiono wyjatkowo restrykcyjne
sankcje, towarzyszace decyzji o zakazie prowadzenia
takiej dziatalnosci. Sa to sankcje, dla ktérych nie ma
precedensu w polskiej legislacji. Decyzji o zakazie dzia-
talnosci, wydanej z waznych przyczyn wymienionych
w ustawie, towarzysza:

1) klauzula natychmiastowej wykonalnosci, ktorej
nie stosuje sie w przypadku koncesji i zezwolen,

2) trzyletni zakaz wykonywania dziatalnosci, ale
nie tylko tej, ktéra byla objeta zgtoszeniem, lecz jakiej-
kolwiek wymagajacej zgltoszenia,

3) trzyletni zakaz wykonywania jakiejkolwiek kon-
cesjonowanej dzialalnosci, mimo ze przedsiebiorca
prowadzit dziatalnos¢ objeta zgloszeniem.

Nasuwa sie skojarzenie, ze jest to kara napietnowa-
nia plus nawiazka w postaci konfiskaty mienia plus ka-
ra dodatkowa w postaci trzyletniej banicji.

Aby wyzej opisane uregulowania nie staty sie po-
wodem postulatéw przedsiebiorcéw o przywrdcenie
normalnych zezwolen, zagrozonych normalnymi sank-
cjami, nalezy unormalni¢ krytykowane propozycje.
Nalezy to uczynié¢, aby utrzymac czytelnos¢ podziatu
na koncesje, zezwolenia i zgloszenia, ktérym towarzy-
sza rézne poziomy zagrozen w razie ich naruszenia.
Trzeba zatem nalezy odpowiednio zréznicowaé sank-
cje za naruszenie warunkéw wykonywania danej dzia-
talnosci.

Poniewaz zezwolenia stosuje sie na obszarach,
gdzie moga wystapi¢ powazne szkody na skutek naru-
szenia warunkéw wykonywania takiej dzialalnosci,
a zgloszenia na obszarach, gdzie ewentualne szkody
mialyby mniejsze rozmiary, dlatego sankcje za narusze-
nia zezwolenia powinny by¢ wigksze, a nie na od-
wro6t. W ostatecznosci moglyby byé réwne.
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Czy kontrole sq pod kontrolg?

Obecnie nie istnieja wspdlne przepisy dotyczace prze-
prowadzania kontroli. Autorzy sdg podejmuja sie za-
dania sformulowania takich przepiséw. W mediach
ukazaly sie nawet zapewnienia, Ze na stuszne prosby
przedsiebiorcéw zostanie ograniczona dowolnosé
przeprowadzania kontroli. Zapowiedziano obowiazko-
we upowaznienia do kontroli, przeprowadzanie kon-
troli w obecnosci kontrolowanego, ustanowienie zaka-
zu jednoczesnych kontroli oraz ograniczenie czasu
kontroli. Wykonanie tej obietnicy okazalo sie bardzo
trudne. Niestety tekst propozycji sdg rozczarowat
przedsiebiorcow.

Wprowadzono obowiazek wreczania kontrolowa-
nemu upowaznienia do kontroli przed rozpoczeciem
kontroli. Ale jest ,furtka” w postaci prawa do przepro-
wadzania kontroli na legitymacje, gdy przepisy szcze-
gélne przewiduja taka mozliwoéé. Ustanowiono zasa-
de, ze kontrola odbywa sie w obecnosci kontrolowane-
go. Ale rownocze$nie wpisano cztery rodzaje wyjatkéw
od tej zasady. Jest zakaz rdwnoczesnego prowadzenia
wiecej niz jednej kontroli. Zarazem ustanawia sie pie¢
wyjatkow od tej zasady. Jest tez ,furtka”, dzieki ktérej
mozna prowadzi¢ réwnoczesne kontrole. Wystarczy
mianowicie ,,uzyska¢” zgode kontrolowanego. Ograni-
czono sumaryczny czas kontroli w danym roku. Ale
jest tez pie¢ okolicznosci, z powodu ktérych ograni-
czenie nie obowiazuje. Dodatkowo powtérne kontrole
nie sq wliczane do czasu kontroli. Ponadto zakaz row-
noczesnych kontroli i ograniczenie czasu kontroli nie
beda mialy zastosowania w wybranych dziedzinach
gospodarki, uregulowanych az w 21 ustawach szczegé-
towych.

Uwazam, ze tak sformulowane przepisy wspélne
kontroli, bo nie nalezy zapominaé o przepisach szcze-
g6lowych w ustawach odrebnych, upowazniaja do po-
stawienia projektodawcy pytania, czy istnieja obszary,
w ktérych te przepisy beda mialy zastosowanie. Zacho-
dzi bowiem obawa, ze taki obszar nie istnieje, a zbiér
przedsiebiorcéw, ktérzy byliby nimi objeci, jest zbio-
rem pustym. Jezeli dobroczynne skutki tych przepiséw
nie obejma ani jednego kontrolowanego, to beda to
przepisy martwe.

Szansa na sukces?

Omawiana regulacja ma szanse wnies¢ co§ dobrego do
dorobku prawnego, dotyczacego gospodarki. Aby go-
spodarka pod rzadami sdg stata sie bardziej wolnoryn-
kowa, nalezy:

1) przeksztalci¢ wymienione tu rodzaje koncesji w
zezwolenia,

2) wszystkie rodzaje licencji na prowadzenie dzia-
talnosci gospodarczej, a nie tylko wymienione w pro-
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jekcie sdg, przeksztalci¢ w zezwolenia lub znies¢, a po-
zostale tzw. licencje przeksztalci¢ w dopuszczenia do
wykonywania zawodu lub znies¢,

3) okresli¢ status prawny wszystkich rodzajow ze-
zwoleft na prowadzenie dzialalnoéci gospodarczej, a
nie tylko wymienionych w projekcie sdg, tak aby bylo
jasne, ktére zezwolenia obowiazuja, a ktére zostaly rze-
czywiscie zredukowane do zgloszen,

4) przy okazji pelnego przegladu zezwolen, wzoru-
jac sie na pdg, uwolni¢ pewne obszary reglamentacji od
zezwolen i zgloszen,

5) nie zaSmieca¢ systemu prawnego ,rejestrowana
dziatalnoscia regulowana”, ktéra miata by¢ tak tania jak
zgloszenia, a okazuje sie drozsza od koncesii,

6) ustanowic¢ przepisy wspoélne, ktére wezma kon-
troleréw pod kontrole.

Prace legislacyjne nad oméwionymi tu przepisami

regulujacymi dzialalnoé¢ gospodarcza powinny by¢ pro-
wadzone wg zasad traktatu o dobrej robocie. Nalezy na
tyle szeroko unormowa¢ zasady wykonywania dziatal-
noéci gospodarczej, aby wykorzysta¢ paragraf 19 zalacz-
nika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministr6w z dnia
20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawo-
dawczej”. Paragraf ten stanowi, ze w tytule zamieszcza
sie rzeczowe okre$lenie przedmiotu ustawy ,, — rozpo-
czynajqce sie od wyrazéw ,,Kodeks”, ,Prawo” albo ,,Or-
dynacja”, pisanych wielkq literq, w przypadku gdy usta-
wa wyczerpujqco reguluje obszerng dziedzine spraw”.
Bardziej adekwatnym tytulem mogloby by¢ zatem Prawo
dzialalnosci gospodarczej, a nawet Kodeks dziatalnosci
gospodarczej.



