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Od jesieni 2003 r. Êrodowiska gospodarcze z uwagà Êle-
dzà publicznà i parlamentarnà debat´ nad rzàdowym
projektem ustawy o swobodzie dzia∏alnoÊci gospodar-
czej (dalej: sdg) oraz ustawy wprowadzajàcej ustaw´
o swobodzie dzia∏alnoÊci gospodarczej (wsdg). Ustawa
ta ma zastàpiç ustaw´ Prawo dzia∏alnoÊci gospodarczej
(pdg), która zosta∏a uchwalona w listopadzie 1999 r.
i wesz∏a w ˝ycie 1 stycznia 2001 r.

Projekt sdg wzbudzi∏ nadzieje przedsi´biorców,
które by∏y podsycane szumnymi zapowiedziami daleko
idàcych zmian. Dodatkowym bodêcem by∏ fakt, ˝e w
pierwszej fazie prac rzàdowych pos∏ugiwano si´ nazwà

„ustawa o wolnoÊci dzia∏alnoÊci gospodarczej”. Speku-
lowano czy projekt sdg „przelicytuje” pdg, którego bi-
lans deregulacyjny to:

1) zniesienie 19 koncesji i 11 zezwoleƒ,
2) przekszta∏cenie 29 koncesji w zezwolenia, a 2 w

licencje.

Rejestracja + Ewidencja = Rejestracja

Ogromnym kosztem w ciàgu trzyletniego vacatio legis
zbudowano skomputeryzowany Krajowy Rejestr Sàdo-
wy (KRS). Rejestr ten zosta∏ uruchomiony w styczniu
2001 r. i obejmuje rejestracj´ spó∏ek prawa handlowego
(oko∏o 200 tys.), spó∏dzielni, fundacji i stowarzyszeƒ.

Swoboda gospodarcza – tak, swawola
legislacyjna – nie!*

Janusz Paczocha

* Artyku∏ wyra˝a osobiste poglàdy autora i nie powinien byç inaczej interpre-
towany.
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Informacji z KRS udziela – podporzàdkowana Mini-
strowi SprawiedliwoÊci – Centralna Informacja Krajo-
wego Rejestru Sàdowego (CIKRS), z oddzia∏ami przy
sàdach rejestrowych. Nale˝y podkreÊliç, ˝e zarówno
przepisy, jak i moce przetworzeniowe skomputeryzo-
wanego CIKRS przygotowywano do jednolitej rejestra-
cji, która mia∏a objàç równie˝ przedsi´biorców b´dà-
cych osobami fizycznymi (oko∏o 2,7 mln).

Rejestracja przedsi´biorców b´dàcych osobami fi-
zycznymi prowadzona przez gminy (i ciàgle nazywana
ewidencjà dzia∏alnoÊci gospodarczej zamiast rejestrem
przedsi´biorców) mia∏a byç wch∏oni´ta 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 szeÊciu lat przygotowaƒ do pe∏nego wprowadze-
nia KRS – ustawodawca zrezygnowa∏ z jednolitoÊci
KRS i przesàdzi∏ o pozostawieniu rejestracji najmniej-
szych i najliczniejszych przedsi´biorców – osób fizycz-
nych - w gminach.

Takie rozwiàzanie daje jednà zasadniczà korzyÊç,
polegajàcà na utrzymaniu bliskoÊci i dost´pnoÊci orga-
nu rejestrowego. Ale co z ujednoliceniem rejestracji
przedsi´biorców, co z wyczekiwanym od 2001 r. dost´-
pem do rozproszonych gminnych rejestrów i wreszcie
co z ogromnà inwestycjà, jakà sà moce przetworzenio-
we CIKRS? Najprostsza i najtaƒsza dla bud˝etu paƒ-
stwa odpowiedê na powy˝sze pytania to wykorzystanie
wszystkich rozwiàzaƒ zawartych w obowiàzujàcych
ustawach i przepisach wykonawczych oraz rozbudowa
istniejàcego systemu komputerowego. Bo przecie˝ lo-
gicznà konsekwencjà pozostawienia rejestracji przed-
si´biorców – osób fizycznych w gminach musi byç uru-
chomienie tam oddzia∏ów CIKRS.

Niestety unormowania sdg:
1)  konserwujà przestarza∏e okreÊlenie „ewidencja

dzia∏alnoÊci gospodarczej”,
2)  na potrzeby „ewidencji” (EDG) tworzà odr´bny

system prawny i komputerowy,
3) tworzà – podporzàdkowanà Ministrowi Gospo-

darki – odr´bnà Centralnà Informacj´ Ewidencji Dzia-
∏alnoÊci Gospodarczej (CIEDG).

Takie przedsi´wzi´cie legislacyjne i informatycz-
ne jest nieoptymalne (CIEDG, która dubluje CIKRS,
ma byç budowana przez kolejne 3 lata w Minister-
stwie Gospodarki i w prawie 3000 gmin). Bud˝etu
paƒstwa na pewno nie staç na takà rozrzutnoÊç. Pod-
stawà jednolitego rozwiàzania jest ustawa o Krajowym
Rejestrze Sàdowym, która wraz z przepisami wyko-
nawczymi oraz wprowadzonym systemem kompute-
rowym przewidywa∏a rejestracj´ przedsi´biorców –
osób fizycznych. Wystarczy kosmetyczna korekta ist-
niejàcego systemu, aby rozszerzyç jego funkcjonowa-
nie na gminy. Je˝eli ma byç szybciej i proÊciej dla oby-
wateli oraz taniej dla bud˝etu, to zamiast dublujàcych
si´ struktur administracyjnych i rozwiàzaƒ informa-
tycznych, nale˝y:

1) zlikwidowaç ba∏agan poj´ciowy i dualizm orga-
nizacyjny poprzez utrzymanie jednego Krajowego Reje-
stru Przedsi´biorców, sk∏adajàcego si´ z Rejestru Sàdo-
wego i Rejestru Gminnego,

2) zwi´kszyç bezpieczeƒstwo obrotu gospodarcze-
go poprzez umo˝liwienie korzystania z jednolitej
CIKRS, rozbudowanej o kolejne oddzia∏y w gminach.

Wpis ≠ Wpis!

Ustawa o dzia∏alnoÊci gospodarczej z grudnia 1988 r.
wraz z uwolnieniem totalnie reglamentowanej gospo-
darki ustanowi∏a obowiàzek rejestracji przedsi´bior-
ców – osób fizycznych w terenowych organach admini-
stracji publicznej, a potem w gminach. Prawo dzia∏al-
noÊci gospodarczej podtrzyma∏o ten najprostszy z mo˝-
liwych sposób rejestracji przedsi´biorcy oraz zawiada-
miania o zaprzestaniu dzia∏alnoÊci. Wpisowi do reje-
stru (ewidencji) towarzyszy bezzw∏oczne wydanie za-
Êwiadczenia o wpisie. Tylko odmowa wpisu i wykre-
Êlenie z rejestru (ewidencji) majà charakter decyzji ad-
ministracyjnej. W morzu otaczajàcej nas biurokracji jest
to dobrze dzia∏ajàca wyspa prostoty i funkcjonalnoÊci.
Wyspa warta obrony.

Niestety regulacja sdg to próba popsucia tego do-
brego rozwiàzania. Wpis ma otrzymaç rang´ decyzji ad-
ministracyjnej. W konsekwencji wszelkie zmiany i ak-
tualizacje wpisów równie˝ b´dà musia∏y przybraç for-
m´ decyzji administracyjnych. Z przedmiotowej regu-
lacji wynika co najmniej 8 powodów do zmian w reje-
strze (ewidencji), czyli wydawania decyzji administra-
cyjnych. W uzasadnieniu do sdg brak jakiegokolwiek
wyjaÊnienia w tej sprawie. Mo˝na si´ domyÊlaç, ˝e dà-
˝y si´ do tzw. ujednolicenia „systemu”, zwanego biuro-
kratycznym.

Obecny system wpisów jest spójny, czytelny i jed-
nolity. Jest równie˝ najtaƒszy z punktu widzenia admi-
nistracji publicznej. Nie stwarza ˝adnych problemów in-
terpretacyjnych i jest przyjazny dla przedsi´biorców.
Dlatego warto go utrzymaç i byç mo˝e doprecyzowaç
z punktu widzenia bezpieczeƒstwa obrotu gospodarczego.

Formularz ≠ Formularz!

Wprowadzanie formularzy i druków urz´dowych to za-
wsze delikatna materia. Mo˝na wr´cz mówiç o uczule-
niu obywateli na rozmno˝enie si´ skomplikowanych
druków, b´dàcych kamieniami milowymi biurokracji.

Tymczasem przygotowane unormowania sdg przy
okazji ustanowienia urz´dowego formularza wniosku o
wpis do rejestru (ewidencji), a tak˝e umo˝liwienie sk∏a-
dania wniosków via Internet (ciàgle elitarny dla wielu
obywateli) sà bezzasadnie restrykcyjne dla tradycyjnej
metody sk∏adania wniosków. Mianowicie ˝àda si´ sk∏a-



dania wniosku o wpis wy∏àcznie na oryginalnym
formularzu.

Potencjalny przedsi´biorca i ten, który chce uaktu-
alniç dane, nie powinien rozpoczynaç swoich staraƒ od
poszukiwania orygina∏ów urz´dowych druków. Dlate-
go nale˝y wykorzystaç rozsàdne zapisy ustawy o KRS,
gdzie dla spó∏ek prawa handlowego dopuszczono mo˝-
liwoÊç stosowania kserokopii oraz wydruków kompu-
terowych formularzy.

Rejestr ≠ Rejestr!

Od wielu lat funkcjonujà przepisy okreÊlajàce rodzaje
informacji o przedsi´biorcach, które sà umieszczane w
KRS i rejestrach gminnych. Sà to w pe∏ni jawne dane
identyfikacyjne i inne istotne z punktu widzenia bez-
pieczeƒstwa obrotu gospodarczego. Zastrze˝enia budzi
jedynie zbyt d∏ugi czas oczekiwania na informacje oraz
fakt, ˝e CIKRS nadal jest niepe∏ny, bo nie obejmuje
przedsi´biorców – osób fizycznych.

Tymczasem autorzy sdg, oprócz opisanego wy˝ej
dualizmu CIKRS i CIEDG, zaproponowali jeszcze jednà
odmiennoÊç. Mianowicie dà˝y si´ do zobligowania
wszystkich organów udzielajàcych koncesji, zezwoleƒ,
licencji oraz wpisów do rejestrów dzia∏alnoÊci regulo-
wanej (obecnie  ewidencjonujàcych zg∏oszenia dzia∏al-
noÊci gospodarczej), do niezw∏ocznego przesy∏ania
wszystkim zainteresowanym gminnym organom reje-
strowym (ewidencyjnym) kopii tych wszystkich decy-
zji oraz decyzji o zmianie, cofni´ciu lub wygaÊni´ciu
ww. reglamentowanych uprawnieƒ.

Skutek jest taki, ˝e po stronie administracji pu-
blicznej pojawi si´ nowy obowiàzek biurokratyczny,
pociàgajàcy za sobà lawin´ przesy∏ek z dodatkowymi
kopiami wydawanych decyzji, a tak˝e wzroÊnie zapo-
trzebowanie na segregatory, szafy i powierzchnie maga-
zynowe oraz moce przetworzeniowe CIEDG. Ma∏o tego
- ka˝da ww. decyzja automatycznie wymusi aktualiza-
cj´ wpisów do rejestru (ewidencji), czyli wydanie kolej-
nych decyzji administracyjnych. Najdziwniejsze jest to,
˝e zastosowane tu „ubogacenie” zasobów CIEDG w sto-
sunku do CIKRS b´dzie dotyczy∏o wy∏àcznie najdrob-
niejszych przedsi´biorców – osób fizycznych.

Niestety, nie wyjaÊnia si´ przyczyny tak kosztow-
nego i wybiórczego rozmno˝enia baz danych poszcze-
gólnych organów reglamentacyjnych. Przemilcza si´
równie˝ skutki finansowe tego unormowania.

Koncesja = Koncesja

Obecnie obowiàzujà 33 rodzaje koncesji na 7 obszarach
reglamentacji. Regulacja sdg jest bardzo zachowawcza
w tej dziedzinie. Mianowicie dokonuje kosmetycznej
zmiany tylko na jednym obszarze, dotyczàcym budowy

oraz eksploatacji autostrad. Obecnie jest to obszar zde-
cydowanie przeregulowany. ˚mudne i drobiazgowe
post´powanie przetargowe jest zwieƒczane zawarciem
umowy koncesyjnej, a dodatkowo organ koncesyjny
wydaje koncesj´ w formie decyzji administracyjnej.
Zmiana polegajàca na poprzestaniu jedynie na umowie
z przedsi´biorcà, wy∏onionym w drodze przetargu, jest
wi´c zmianà porzàdkujàcà i kosmetycznà.

W dziedzinie koncesjonowania mo˝na zrobiç du-
˝o wi´cej. W pierwszej kolejnoÊci nale˝a∏oby przeana-
lizowaç koncesje na takich obszarach, jak obrót paliwa-
mi i energià, ochrona osób i mienia oraz przewozy lot-
nicze. Koncesje sà tu zwiàzane z obowiàzkiem spe∏nie-
nia dosyç surowych wymogów ustawowych. Ale nic
nie stoi na przeszkodzie, ˝eby je przekszta∏ciç w ze-
zwolenia dost´pne dla wszystkich, którzy spe∏nià te
wymogi.

Licencja ≠ Licencja!

Mo˝na odnieÊç wra˝enie, ˝e w propozycji sdg pog∏´bia
si´ nieporozumienia zwiàzane z wydawaniem licencji.
Mianowicie ograniczono si´ do wyliczenia dwóch
ustaw, w których unormowano licencjonowanie trans-
portu drogowego oraz transportu kolejowego. Wyelimi-
nowano zasady ogólne licencjonowania, sformu∏owane
w pdg. Ponadto przemilcza si´ , tak samo jak w propo-
zycji wsdg, pozosta∏e 7 obowiàzujàcych ustaw, w któ-
rych równie˝ ustanowiono licencje. Skutek jest taki, ˝e
majà zniknàç zasady wspólne licencjonowania, a licen-
cjonowanie b´dzie si´ odbywa∏o na podstawie 2 ustaw
wymienionych w projekcie sdg oraz 7 ustaw nie wy-
mienionych. Ustaw bran˝owych, które bez nadrz´d-
nych zasad ogólnych b´dà wypaczane poprzez mno˝e-
nie tzw. uregulowaƒ szczególnych (lex specialis).

A przecie˝ regulacja sdg po niewielkim uzupe∏nie-
niu mo˝e odegraç bardzo wa˝nà rol´, polegajàcà na
ostatecznym usuni´ciu licencji z obiegu prawnego, po-
niewa˝ licencje niczym nie ró˝nià si´ od zezwoleƒ na
prowadzenie dzia∏alnoÊci gospodarczej. Przypomnij-
my, ˝e pdg przesàdzi∏o, ˝e licencja to zezwolenie w ro-
zumieniu pdg, a zasady ogólne wydawania zezwoleƒ,
sformu∏owane w pdg, majà równie˝ zastosowanie do li-
cencji. Mo˝na powiedzieç, ˝e pdg zatrzyma∏o si´ w pó∏
kroku, bo zezwolenia nazywane licencjami nadal wy-
st´pujà w obiegu prawnym si∏à rozp´du, nadanà przez
niektórych t∏umaczy j´zyka angielskiego.

Omawiany akt móg∏by dokoƒczyç dzie∏a i wyeli-
minowaç licencje jako form´ reglamentacji, utrzymy-
wanà na 9 obszarach gospodarki. Eliminacja powinna
polegaç na formalnym przemianowaniu na zezwolenia
tych licencji, które wyst´pujà w transporcie drogowym,
przewozach kolejowych i rybo∏ówstwie morskim. Na-
tomiast na dopuszczenia do wykonywania zawodu po-
winny zostaç przemianowane licencje na pozosta∏ych
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6 obszarach, obejmujàcych detektywów, pracowników
ochrony, personel lotniczy, poÊredników i zarzàdców
nieruchomoÊci, zawodników i s´dziów sportowych,
a tak˝e jeêdêców, trenerów i s´dziów wyÊcigowych.
Dokoƒczenie dzie∏a, czyli swoista parcelacja licencji, jest
potrzebne, bo ró˝ne nazwy identycznych rodzajów dzia-
∏alnoÊci gospodarczej zaÊmiecajà system reglamentacji.

Zezwolenie ≠ Zezwolenie!

Autorzy sdg tak jak przy licencjonowaniu ograniczyli
si´ do wyliczenia ustaw, które ustanawiajà zezwolenia
na prowadzenie dzia∏alnoÊci gospodarczej. Tak jak
przy licencjonowaniu pomin´li zasady ogólne udziela-
nia zezwoleƒ, sformu∏owane w pdg. Nie b´dzie ju˝
wi´c zasad ogólnych ani ich pierwszeƒstwa przed ure-
gulowaniami ustaw szczegó∏owych (bran˝owych). Jest
to fundamentalny mankament unormowaƒ sdg. Na do-
datek jest to sprzeczne z uzasadnieniem, w którym za-
powiada si´ ustanowienie pierwszeƒstwa sdg w sto-
sunku do postanowieƒ ustaw odr´bnych, a nawet pryn-
cypialnie krytykuje si´ autonomicznoÊç postanowieƒ
tych ustaw wprowadzajàcych – jak pokazuje praktyka
legislacyjna – rozwiàzania typu lex specialis, narusza-
jàce zasady ogólne.

Aby usunàç ten mankament, nale˝y przenieÊç za-
sady ogólne udzielania zezwoleƒ z pdg do sdg. Przy-
wróconym zasadom ogólnym nale˝y nadaç prymat
pierwszeƒstwa nad postanowieniami ustaw odr´bnych.
Przy formu∏owaniu ww. prymatu mo˝na wykorzystaç
pdg lub odpowiednio zaadaptowaç ju˝ istniejàce zapi-
sy propozycji ustawy o swobodzie dzia∏alnoÊci
gospodarczej, w których ustanowiono zasad´ pierw-
szeƒstwa w dziedzinie koncesji.

Drugi mankament w tej dziedzinie to przeregulo-
wanie gospodarki zezwoleniami. Obecnie obowiàzuje
ponad 220 ró˝nego rodzaju zezwoleƒ na prowadzenie
dzia∏alnoÊci gospodarczej na co najmniej 70 obszarach
reglamentacji. Jest to ogromna liczba, która wymaga po-
wa˝nej weryfikacji i uwolnienia spod rygorów regla-
mentacji. Regulacja sdg jedynie wyliczy∏a ustawy, któ-
re ustanawiajà zezwolenia wy∏àcznie z 28 obszarów.
Dodajàc do tego 20 obszarów obj´tych zezwoleniami,
które przekszta∏ca si´ w dzia∏alnoÊç regulowanà (obec-
na nazwa – zg∏oszenie), otrzymujemy 48 obszarów re-
glamentacji, którymi zajmuje si´ projektodawca. Tak
jak przy licencjonowaniu wydawanie zezwoleƒ b´dzie
si´ zatem odbywa∏o na podstawie ustaw wymienio-
nych w projekcie sdg (28 obszarów) oraz ustaw pomi-
ni´tych w projekcie (oko∏o 100 zezwoleƒ z co najmniej
20 obszarów). Powy˝sze zestawienie uprawnia tez´, ˝e
propozycja sdg nie jest rozwiàzaniem kompleksowym,
a takim powinna byç, skoro ma zastàpiç pdg.

Aby uporaç si´ z tym mankamentem, nale˝y uzu-
pe∏niç omawiany akt o rozstrzygni´cia dotyczàce bra-

kujàcych rodzajów zezwoleƒ. Jest to konieczne posu-
ni´cie, przede wszystkim z powodów legislacyjnych.
Akt prawny tylko wtedy mo˝na uznaç za kompletny,
gdy rozstrzyga i normuje wszystkie istotne kwestie w
danej dziedzinie. W tym wypadku oznacza to, ˝e musi
zawieraç regulacje dotyczàce wszystkich obecnie obo-
wiàzujàcych zezwoleƒ na prowadzenie dzia∏alnoÊci go-
spodarczej, rozstrzygajàc o ich utrzymaniu, przekszta∏-
ceniu lub bardzo po˝àdanej likwidacji.

Co to jest rdr?

W omawianej regulacji zawarto zasady ogólne tzw. re-
jestrowanej dzia∏alnoÊci regulowanej (rdr). Z wyjaÊnieƒ
zawartych w uzasadnieniu dowiadujemy si´, ˝e „reje-
strowana dzia∏alnoÊç regulowana” ma zastàpiç zezwo-
lenia. Stwierdza si´ tam wprost, ˝e zamiast wydawaç
zezwolenia automatycznie wszystkim, którzy spe∏nià
wymogi ustawowe, lepiej je zastàpiç oÊwiadczeniami
przedsi´biorców, ˝e spe∏niajà ww. wymogi. Jest to wi´c
zamiar przeprowadzenia deregulacji polegajàcej na zre-
dukowaniu pewnych zezwoleƒ do zg∏oszeƒ dzia∏alno-
Êci gospodarczej. Aby unormowaç t´ materi´, nale˝a∏o-
by zatem u˝yç takich poj´ç jak zg∏oszenie, oÊwiadcze-
nie o spe∏nieniu wymogów, zaÊwiadczenie o dokona-
niu zg∏oszenia, bo w∏aÊnie one sà stosowane w polskim
systemie prawnym do uregulowania problematyki
zg∏oszeƒ dzia∏alnoÊci gospodarczej.

Tymczasem w sdg i wsdg do opisu zwyk∏ej czyn-
noÊci zg∏oszenia u˝yto nowej zbitki poj´ciowej „reje-
stracja dzia∏alnoÊci regulowanej”, która przede wszyst-
kim kojarzy si´ z anegdotycznym mas∏em maÊlanym.
Na dodatek dla utworzenia tego neologizmu poj´ciowe-
go autor zaw∏aszczy∏ s∏owa „rejestr” i „rejestracja”, sto-
sowane do unormowania rejestracji przedsi´biorców.
Powsta∏ wi´c ba∏agan poj´ciowy, polegajàcy na myle-
niu rejestracji przedsi´biorców z reglamentacjà dzia∏al-
noÊci gospodarczej. Jednak najwi´kszym nadu˝yciem
poj´ciowym jest u˝ycie w tej zbitce poj´cia „regulowa-
ny”. W j´zyku legislacji funkcjonujà takie poj´cia gene-
ralne jak regulacja, regulacje (przepisy), uregulowanie,
deregulacja, jakoÊç regulacji, reforma regulacji itp. Ka˝-
da dziedzina lub dzia∏alnoÊç b´dàca przedmiotem ure-
gulowania mo˝e byç zatem lepiej lub gorzej uregulowa-
na. Oznacza to, ˝e dzia∏alnoÊç obj´ta obowiàzkiem
zg∏oszenia okreÊlonemu organowi jest w∏aÊnie tak ure-
gulowana, ale nie mo˝e byç tak nazwana.

Wniosek jest prosty. Warto znieÊç zezwolenia na
wspomnianych wy˝ej 20 obszarach reglamentacji i
przekszta∏ciç je w o wiele prostsze zg∏oszenia. Oznacza
to, ˝e w obu przedmiotowych aktach trzeba konse-
kwentnie eliminowaç mylàce poj´cie „rejestracji dzia-
∏alnoÊci regulowanej” na rzecz funkcjonujàcych w
obiegu prawnym zg∏oszeƒ i zaÊwiadczeƒ o dokonaniu
zg∏oszenia.



Poj´cia „zaÊwiadczenie o dokonaniu zg∏oszenia”
równie˝ nale˝y broniç jak antybiurokratycznej niepod-
leg∏oÊci i wystrzegaç si´ zaÊwiadczeƒ o „przyj´ciu”
zg∏oszenia. Jest to zwiàzane z rozpowszechniajàcà si´
praktykà ustanawiania tzw. pseudozg∏oszeƒ, które de
facto sà zezwoleniami. Ma to miejsce wtedy, gdy prze-
pis umo˝liwia urz´dnikowi „celebrowanie” procedury
przyjmowania zg∏oszenia, bez której zakoƒczenia nie
wolno rozpoczàç dzia∏alnoÊci gospodarczej. W szcze-
gólnoÊci sà to te przypadki, gdy urz´dnik mo˝e wnieÊç
sprzeciw wobec zg∏oszenia, a nast´pnie toczy si´ gra o
cofni´cie sprzeciwu i „przyj´cie” zg∏oszenia. Je˝eli
przepisy umo˝liwiajà urz´dnikom takie dzia∏ania, to na
pewno mamy do czynienia z zezwoleniami, a nie zg∏o-
szeniami. Po prostu urz´dnicy powinni albo wydawaç
decyzje, albo wystawiaç zaÊwiadczenia. Nie powinni
natomiast niczego przyjmowaç.

Zg∏oszenie = Zezwolenie?

Po powy˝szym wyjaÊnieniu nieporozumienia nomen-
klaturowego z rdr, czyli zg∏oszeniami, warto przeanali-
zowaç zasady ogólne dzia∏alnoÊci gospodarczej obj´tej
zg∏oszeniami oraz projekt przekszta∏cenia oko∏o 30 ze-
zwoleƒ, obowiàzujàcych na 20 obszarach reglamenta-
cji, w zg∏oszenia dzia∏alnoÊci gospodarczej. Aby prze-
konaç si´, czy osiàgni´to za∏o˝ony cel, nale˝y ustaliç,
na czym polega ró˝nica mi´dzy tymi rodzajami regla-
mentacji dzia∏alnoÊci gospodarczej. S∏usznie przyjmuje
si´, ˝e zg∏oszenie to naj∏agodniejsza i najmniej skompli-
kowana forma reglamentacji – a w∏aÊciwie kontroli
dzia∏alnoÊci – niewymagajàca uzyskania decyzji admi-
nistracyjnej. Ró˝nica mi´dzy zezwoleniem a zg∏osze-
niem polega na tym, ˝e zezwolenie jako decyzja admi-
nistracyjna jest wydawane po zweryfikowaniu przed∏o-
˝onej dokumentacji i ewentualnej uprzedniej kontroli u
przedsi´biorcy (jest mo˝liwe wezwanie do uzupe∏nie-
nia wniosku, które wstrzymuje bieg jego rozpatrywa-
nia). W tym przypadku to organ swoim zezwoleniem
potwierdza, ˝e dana dzia∏alnoÊç b´dzie prowadzona
zgodnie z wymogami okreÊlonymi ustawowo. W dru-
gim przypadku przedsi´biorca rozpoczyna dzia∏alnoÊç
na w∏asnà odpowiedzialnoÊç, ale ma obowiàzek zg∏o-
szenia tego faktu wskazanemu ustawowo organowi
kontrolnemu lub inspekcyjnemu (ewentualne wezwa-
nie do uzupe∏nienia zg∏oszenia nie wstrzymuje rozpo-
cz´cia dzia∏alnoÊci). W tym przypadku przedsi´biorca
swoim zg∏oszeniem zaÊwiadcza, ˝e dana dzia∏alnoÊç
b´dzie prowadzona zgodnie z przepisami, a powiado-
miony organ wydaje zaÊwiadczenie o dokonaniu zg∏o-
szenia. Istnieje zatem proste rozró˝nienie: albo organ
zezwalajàcy swojà decyzjà, albo przedsi´biorca swoim
zg∏oszeniem potwierdzajà, ˝e dana dzia∏alnoÊç b´dzie
prowadzona zgodnie z wymogami ustawowymi. Prze-
s∏anka pomocnicza dotyczy mo˝liwoÊci przeprowadza-

nia kontroli: pierwsza kontrola u przedsi´biorcy mo˝e
si´ odbyç przed rozpocz´ciem dzia∏alnoÊci (ex ante) al-
bo po rozpocz´ciu reglamentowanej dzia∏alnoÊci go-
spodarczej (ex post).

W omawianej regulacji sformu∏owano ogólne zasa-
dy zg∏aszania dzia∏alnoÊci gospodarczej. WÊród nich
zapisano, ˝e nale˝y sk∏adaç „wniosek” o wpis do tzw.
rejestru, ˝e nale˝y „uzyskaç” wpis, ˝e dzia∏alnoÊç mo˝na
rozpoczàç dopiero „po uzyskaniu” wpisu, ˝e mo˝na roz-
poczàç dzia∏alnoÊç bez uzyskanego wpisu, ale tylko gdy
organ podwójnie przegapi ustawowy termin dokonania
wpisu (2 x 7 = 14 dni bezczynnoÊci) oraz zostanie jeszcze
raz, ale tym razem w formie zawiadomienia, uprzedzony
o rozpocz´ciu dzia∏alnoÊci (jest to ustawowy przepis na
zamawianie podwójnego budzenia biurokraty).

Nasuwa si´ oczywista konkluzja, ˝e wniosek o
wpis to faktycznie wniosek o zezwolenie, ˝e procedura
uzyskiwania wpisu to rozpatrywanie wniosku o zezwo-
lenie, a zakaz rozpocz´cia dzia∏alnoÊci bez uzyskania
wpisu, to koronne potwierdzenie tej konkluzji. Unor-
mowania sdg de nomine zmieniajà nazw´ wielu zezwo-
leƒ, ˝eby de facto nic nie zmieniç.

Powa˝na zmiana deregulacyjna jednak jest potrzeb-
na. Nale˝y ustanowiç prawid∏owe zasady ogólne zg∏o-
szeƒ, które b´dà si´ jednoznacznie odró˝niaç od zezwo-
leƒ na prowadzenie dzia∏alnoÊci gospodarczej. Nale˝y
równie˝ przesàdziç, w jakich przypadkach pozostawiç
obowiàzek uzyskiwania zezwoleƒ, a w jakich wprowa-
dziç rzeczywiste uproszczenie w postaci zg∏oszeƒ.

Przemianowanie = Klonowanie!

W uzasadnieniu do sdg zapowiedziano, ˝e tylko pewna
grupa zezwoleƒ zostanie uproszczona do zg∏oszeƒ dzia-
∏alnoÊci gospodarczej. Tymczasem w propozycji wsdg
znalaz∏y si´ nowelizacje dwóch ustaw, w których – na
zasadzie precedensu – obowiàzujàce zg∏oszenia prze-
mianowuje si´ na zg∏oszenia nowego typu (rdr). Chodzi
o ustaw´ o radiofonii i telewizji i wprowadzony tam
obowiàzek zg∏aszania dzia∏alnoÊci polegajàcej na roz-
prowadzaniu programów w sieciach kablowych, a tak-
˝e o ustaw´ Prawo pocztowe i wprowadzony tam obo-
wiàzek zg∏aszania dzia∏alnoÊci polegajàcej na wykony-
waniu niektórych rodzajów dzia∏alnoÊci pocztowej.
Tak jak przy licencjach i zezwoleniach wprowadza si´
tam zatem dualizm legislacyjny. Polega to na tym, ˝e
b´dzie obowiàzywa∏a pewna liczba zg∏oszeƒ, przemia-
nowanych na wpisy do rdr w dwóch ww. ustawach
oraz bli˝ej nieokreÊlona liczba zg∏oszeƒ, ustanowiona
w innych ustawach, których liczba jest dla projekto-
dawcy czarnà liczbà.

Jest to kolejny dowód na to, ˝e omawiane propozy-
cje nie sà rozwiàzaniem kompleksowym, a powinny
byç, skoro majà zastàpiç pdg. Nale˝y zatem i tutaj przy-
wo∏aç wniosek dotyczàcy dalszych prac parlamentar-
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nych, sformu∏owany przy omawianiu zezwoleƒ. Dla
dobra gospodarki i administracji potrzebne sà jednolite
uregulowania, dotyczàce wszystkich obecnie obowià-
zujàcych zg∏oszeƒ dzia∏alnoÊci gospodarczej. Potrzeb-
ny jest przeglàd, w wyniku którego ustawodawca roz-
strzygnie o ich utrzymaniu lub o bardzo po˝àdanej li-
kwidacji. Przemianowywanie dla przemianowywania
powinno byç zabronione.

Drastyczne sankcje!

Pdg oraz ustawy szczegó∏owe przewidujà mo˝liwoÊç
cofni´cia koncesji lub zezwolenia z powa˝nych przy-
czyn, wymienionych w tych ustawach. Dodatkowa
sankcja to trzyletni zakaz wykonywania dzia∏alnoÊci
obj´tej utraconà koncesjà lub zezwoleniem. Projekt
ustawy o swobodzie dzia∏alnoÊci gospodarczej wiernie
powiela powy˝sze uregulowania.

Zasadnicza ró˝nica pojawia si´ w zasadach ogól-
nych zg∏aszanej dzia∏alnoÊci gospodarczej. Otó˝ dla
zg∏oszeƒ, czyli naj∏agodniejszej formy reglamentacji
dzia∏alnoÊci, ustanowiono wyjàtkowo restrykcyjne
sankcje, towarzyszàce decyzji o zakazie prowadzenia
takiej dzia∏alnoÊci. Sà to sankcje, dla których nie ma
precedensu w polskiej legislacji. Decyzji o zakazie dzia-
∏alnoÊci, wydanej z wa˝nych przyczyn wymienionych
w ustawie, towarzyszà:

1) klauzula natychmiastowej wykonalnoÊci, której
nie stosuje si´ w przypadku koncesji i zezwoleƒ,

2) trzyletni zakaz wykonywania dzia∏alnoÊci, ale
nie tylko tej, która by∏a obj´ta zg∏oszeniem, lecz jakiej-
kolwiek wymagajàcej zg∏oszenia,

3) trzyletni zakaz wykonywania jakiejkolwiek kon-
cesjonowanej dzia∏alnoÊci, mimo ˝e przedsi´biorca
prowadzi∏ dzia∏alnoÊç obj´tà zg∏oszeniem.

Nasuwa si´ skojarzenie, ˝e jest to kara napi´tnowa-
nia plus nawiàzka w postaci konfiskaty mienia plus ka-
ra dodatkowa w postaci trzyletniej banicji.

Aby wy˝ej opisane uregulowania nie sta∏y si´ po-
wodem postulatów przedsi´biorców o przywrócenie
normalnych zezwoleƒ, zagro˝onych normalnymi sank-
cjami, nale˝y unormalniç krytykowane propozycje.
Nale˝y to uczyniç, aby utrzymaç czytelnoÊç podzia∏u
na koncesje, zezwolenia i zg∏oszenia, którym towarzy-
szà ró˝ne poziomy zagro˝eƒ w razie ich naruszenia.
Trzeba zatem nale˝y odpowiednio zró˝nicowaç sank-
cje za naruszenie warunków wykonywania danej dzia-
∏alnoÊci.

Poniewa˝ zezwolenia stosuje si´ na obszarach,
gdzie mogà wystàpiç powa˝ne szkody na skutek naru-
szenia warunków wykonywania takiej dzia∏alnoÊci,
a zg∏oszenia na obszarach, gdzie ewentualne szkody
mia∏yby mniejsze rozmiary, dlatego sankcje za narusze-
nia zezwolenia powinny byç wi´ksze, a nie na od-
wrót. W ostatecznoÊci mog∏yby byç równe.

Czy kontrole sà pod kontrolà?

Obecnie nie istniejà wspólne przepisy dotyczàce prze-
prowadzania kontroli. Autorzy sdg podejmujà si´ za-
dania sformu∏owania takich przepisów. W mediach
ukaza∏y si´ nawet zapewnienia, ˝e na s∏uszne proÊby
przedsi´biorców zostanie ograniczona dowolnoÊç
przeprowadzania kontroli. Zapowiedziano obowiàzko-
we upowa˝nienia do kontroli, przeprowadzanie kon-
troli w obecnoÊci kontrolowanego, ustanowienie zaka-
zu jednoczesnych kontroli oraz ograniczenie czasu
kontroli. Wykonanie tej obietnicy okaza∏o si´ bardzo
trudne. Niestety tekst propozycji sdg rozczarowa∏
przedsi´biorców.

Wprowadzono obowiàzek wr´czania kontrolowa-
nemu upowa˝nienia do kontroli przed rozpocz´ciem
kontroli. Ale jest „furtka” w postaci prawa do przepro-
wadzania kontroli na legitymacj´, gdy przepisy szcze-
gólne przewidujà takà mo˝liwoÊç. Ustanowiono zasa-
d´, ˝e kontrola odbywa si´ w obecnoÊci kontrolowane-
go. Ale równoczeÊnie wpisano cztery rodzaje wyjàtków
od tej zasady. Jest zakaz równoczesnego prowadzenia
wi´cej ni˝ jednej kontroli. Zarazem ustanawia si´ pi´ç
wyjàtków od tej zasady. Jest te˝ „furtka”, dzi´ki której
mo˝na prowadziç równoczesne kontrole. Wystarczy
mianowicie „uzyskaç” zgod´ kontrolowanego. Ograni-
czono sumaryczny czas kontroli w danym roku. Ale
jest te˝ pi´ç okolicznoÊci, z powodu których ograni-
czenie nie obowiàzuje. Dodatkowo powtórne kontrole
nie sà wliczane do czasu kontroli. Ponadto zakaz rów-
noczesnych kontroli i ograniczenie czasu kontroli nie
b´dà mia∏y zastosowania w wybranych dziedzinach
gospodarki, uregulowanych a˝ w 21 ustawach szczegó-
∏owych.

Uwa˝am, ˝e tak sformu∏owane przepisy wspólne
kontroli, bo nie nale˝y zapominaç o przepisach szcze-
gó∏owych w ustawach odr´bnych, upowa˝niajà do po-
stawienia projektodawcy pytania, czy istniejà obszary,
w których te przepisy b´dà mia∏y zastosowanie. Zacho-
dzi bowiem obawa, ˝e taki obszar nie istnieje, a zbiór
przedsi´biorców, którzy byliby nimi obj´ci, jest zbio-
rem pustym. Je˝eli dobroczynne skutki tych przepisów
nie obejmà ani jednego kontrolowanego, to b´dà to
przepisy martwe.

Szansa na sukces?

Omawiana regulacja ma szans´ wnieÊç coÊ dobrego do
dorobku prawnego, dotyczàcego gospodarki. Aby go-
spodarka pod rzàdami sdg sta∏a si´ bardziej wolnoryn-
kowa, nale˝y:

1) przekszta∏ciç wymienione tu rodzaje koncesji w
zezwolenia,

2) wszystkie rodzaje licencji na prowadzenie dzia-
∏alnoÊci gospodarczej, a nie tylko wymienione w pro-
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jekcie sdg, przekszta∏ciç w zezwolenia lub znieÊç, a po-
zosta∏e tzw. licencje przekszta∏ciç w dopuszczenia do
wykonywania zawodu lub znieÊç,

3) okreÊliç status prawny wszystkich rodzajów ze-
zwoleƒ na prowadzenie dzia∏alnoÊci gospodarczej, a
nie tylko wymienionych w projekcie sdg, tak aby by∏o
jasne, które zezwolenia obowiàzujà, a które zosta∏y rze-
czywiÊcie zredukowane do zg∏oszeƒ,

4) przy okazji pe∏nego przeglàdu zezwoleƒ, wzoru-
jàc si´ na pdg, uwolniç pewne obszary reglamentacji od
zezwoleƒ i zg∏oszeƒ,

5) nie zaÊmiecaç systemu prawnego „rejestrowanà
dzia∏alnoÊcià regulowanà”, która mia∏a byç tak tania jak
zg∏oszenia, a okazuje si´ dro˝sza od koncesji,

6) ustanowiç przepisy wspólne, które wezmà kon-
trolerów pod kontrol´.

Prace legislacyjne nad omówionymi tu przepisami
regulujàcymi dzia∏alnoÊç gospodarczà powinny byç pro-
wadzone wg zasad traktatu o dobrej robocie. Nale˝y na
tyle szeroko unormowaç zasady wykonywania dzia∏al-
noÊci gospodarczej, aby wykorzystaç paragraf 19 za∏àcz-
nika do rozporzàdzenia Prezesa Rady Ministrów z dnia
20 czerwca 2002 r. w sprawie „Zasad techniki prawo-
dawczej”. Paragraf ten stanowi, ˝e w tytule zamieszcza
si´ rzeczowe okreÊlenie przedmiotu ustawy „ – rozpo-
czynajàce si´ od wyrazów „Kodeks”, „Prawo” albo „Or-
dynacja”, pisanych wielkà literà, w przypadku gdy usta-
wa wyczerpujàco reguluje obszernà dziedzin´ spraw”.
Bardziej adekwatnym tytu∏em mog∏oby byç zatem Prawo
dzia∏alnoÊci gospodarczej, a nawet Kodeks dzia∏alnoÊci
gospodarczej.


