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REGULACJE ANTYKORUPCYJNE
PUBLICZNEGO PRAWA GOSPODARCZEGO
A UBIEGANIE SIE O POZWOLENIA
ADMINISTRACYJNE NA WYKONYWANIE
DZIALALNOSCI GOSPODARCZEJ

Streszczenie: Artykut dotyczy regulacji publicznego prawa gospodarczego odnoszacych si¢
do uzyskania koncesji, zezwolen, licencji i zgdd na wykonywanie dziatalnosci gospodar-
czej. Wskazano w nim na instrumenty prawne, ktore stuzg zapobieganiu korupcji — jednej
z najgrozniejszych patologii zycia spotecznego. Poniewaz negatywnie wplywa ona na go-
spodarke, normodawca wprowadza do systemu prawnego rozwigzania prewencyjne majace
na celu zmniejszenie jej wystgpowania i tym samym ograniczenie jej negatywnego wptywu
na gospodarke. Wskazano, ze istotnym czynnikiem korupcjogennym jest sfera uznaniowosci
w administracji publiczne;j.

Stowa kluczowe: koncesje, zezwolenia, licencje i zgody, korupcja, publiczne prawo gospodarcze.

DOI: 10.15611/pn.2014.362.09

1. Wstep

Regulacje prawne shuzagce zapobieganiu patologiom zycia spotecznego mozna od-
nalez¢ w normach prawa odnoszacych si¢ do aktéw administracyjnych dopuszcza-
jacych do wykonywania dziatalno$ci gospodarczej. Po zmianach ustroju w Polsce
wprowadzono wiele rozwigzan jurydycznych, ktoére gwarantujg prewencje wymie-
rzong przeciwko wykorzystywaniu stanowisk przez osoby petnigce funkcje publicz-
ne. Skierowane sg one przeciw czerpaniu korzysci materialnych w sposob sprzeczny
z zasadami wspotzycia spotecznego, powszechnie uznawanymi standardami przy-
zwoitosci oraz ogblnie akceptowanymi normami moralnymi. Do takich patologii
mozna zaliczy¢ korupcje'. Uznaje si¢ jg za najwicksze zagrozenie dla demokratycz-

' W polskim porzadku jurydycznym definicja korupcji znajduje si¢ w art. 1 ust. 3a ustawy z dnia
9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (nr 104, poz. 708 z p6zn. zm.). Korupcja,
W rozumieniu ustawy, jest czyn: polegajacy na obiecywaniu, proponowaniu lub wreczaniu przez jakakol-
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nego panstwa prawnego oraz wolnej i uczciwej konkurencji?. Korupcja przenika
w kazda dziedzine Zycia oraz zmienia wolny rynek w system patologicznych ukta-
dow’. Niezmiernie znaczacym czynnikiem korupcjogennym jest sfera uznaniowo-
$ci. Zbyt duza dowolnos$¢ i nadmiar kompetencji przekazanych urzgdnikom moga
przyczynic si¢ do zwigkszenia skali tego przestgpstwa, ktorego wystgpowanie naru-
sza zaufanie do prawa oraz witadz panstwowych*.

2. Zapobieganie korupcji przy ubieganiu si¢ o uzyskanie koncesji

Koncesja stanowi prawng forme ograniczania dostgpu do wykonywania okreslo-
nych rodzajow dziatalnosci gospodarczej®. Ten akt administracyjny dotyczy prawnej
reglamentacji dziatalno$ci gospodarczej, polegajacej na wyrazeniu przez wiasciwy
organ administracji publicznej zgody na podjecie i wykonywanie, w okreslonej dzie-
dzinie®, dziatalnosci gospodarczej w zakresie i na warunkach okreslonych w konce-
sji i w odrebnych przepisach prawnych’.

wiek osobe, bezposrednio lub posrednio, jakichkolwiek nienaleznych korzysci osobie pelnigcej funkcje
publiczng dla niej samej lub dla jakiejkolwiek innej osoby, w zamian za dzialanie lub zaniechanie dzia-
tania w wykonywaniu jej funkcji; polegajacy na zadaniu lub przyjmowaniu przez osob¢ petnigca funkcje
publiczna bezposrednio, lub posrednio, jakichkolwiek nienaleznych korzysci, dla niej samej lub dla ja-
kiejkolwiek innej osoby, lub przyjmowaniu propozycji lub obietnicy takich korzys$ci w zamian za dziata-
nie lub zaniechanie dziatania w wykonywaniu jej funkcji; popelniany w toku dziatalnosci gospodarcze;j,
obejmujacej realizacj¢ zobowigzan wzgledem wiadzy (instytucji) publicznej, polegajacy na obiecywaniu,
proponowaniu lub wreczaniu, bezposrednio lub posrednio, osobie kierujacej jednostka niezaliczang do
sektora finanséw publicznych lub pracujacej w jakimkolwiek charakterze na rzecz takiej jednostki, ja-
kichkolwiek nienaleznych korzysci, dla niej samej lub na rzecz jakiejkolwiek innej osoby, w zamian za
dziatanie lub zaniechanie dziatania, ktére narusza jej obowiazki i stanowi spotecznie szkodliwe odwza-
jemnienie. Zob. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 czerwca 2009 r. (K 54/07).

2 Zob. J. Gola, Kontrola Prezesa Urzedu Zamdéwien Publicznych jako instrument zapobiegania ko-
rupcji w administracji publicznej, [w:] T. Kocowski, J. Sadowy (red.), Kontrola zaméwien publicznych,
Urzad Zamoéwien Publicznych, Warszawa 2013, s. 135 i nast.

3 Zob. J. Gola, La corruption dans [’approche économique, Ekonomia — Wroctaw Economic Re-
view nr 19/3, M. Dybat, M. Machaj (red.), Acta Universitatis Wratislaviensis nr 3536, Wroctaw 2013,
s. 21-27.

4 Zob. E. Letowska, Dobro wspolne — wladza — korupcja, [w:] E. Poptawska (red.), Dobro wspdl-
ne. Wtadza. Korupcja. Konflikt interesow w Zyciu publicznym, Warszawa 1997, s. 7 i nast.

5 M. Szydto, Swoboda dzialalnosci gospodarczej, Warszawa 2005, s. 204-205.

¢ Zakres dziatalno$ci gospodarczej objetej koncesjonowaniem zostat ograniczony przez normo-
dawce w art. 46 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzialalnosci gospodarczej, Dz.U. 2013,
poz. 672 z pdzn. zm. (dalej: u.s.d.g.). Objecie koncesjonowaniem innych rodzajéw dzialalnosci, niz
wskazano w tym przepisie, dopuszczalne jest tylko po spetieniu okre$lonych warunkéw. Przede
wszystkim ustawodawca przewiduje w takim przypadku zmiang¢ aktu prawnego. Tym samym ograni-
czono mozliwo$¢ rozszerzenia zakresu koncesjonowania w drodze ustaw szczegdlnych z pominigciem
ogolnej. Nalezy zgodzi¢ si¢ z K. Strzyczkowskim, ktory stwierdza, ze ,,stanowi to gwarancj¢ wyjatko-
wego charakteru instytucji koncesji na dziatalno$¢ gospodarcza”. K. Strzyczkowski, Publiczne prawo
gospodarcze, Warszawa 2011, s. 253.

7 Tamze, s. 254.
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W doktrynie prawa publicznego gospodarczego obowigzek jej uzyskania po-
strzega si¢ jako najdalej idace — po ustanowieniu monopolu prawnego — przedmio-
towe ograniczenie wolno$ci gospodarczej®. Za ojczyzng koncesji uznaje si¢ Francje,
w ktorej pierwsze koncesje pojawily si¢ w XVI w. Natomiast swoj rozkwit system
koncesyjny osiagnal w drugiej potowie XIX w., kiedy to ostatecznie uksztattowaty
si¢ tam tradycyjne typy tego pozwolenia. Nastgpnie omawiana instytucja zostala
recypowana i zaadaptowana w panstwach niemieckiego kregu jezykowego’.

Koncesja stanowi rodzaj pozwolenia administracyjnego (decyzji administracyj-
nej), ktore jest zrodtem publicznego prawa podmiotowego do podjecia danej dzia-
talnosci gospodarczej'®. Prawna ochrona wolnosci gospodarczej implikuje istnienie
po stronie przedsigbiorcéw publicznego prawa podmiotowego o charakterze nega-
tywnym (prawa wolnosciowego), ktorego tres¢ stanowi moznos¢ domagania si¢ od
organdw wladzy publicznej powstrzymywania si¢ od bezprawnej ingerencji w sfere
legalnie wykonywanej dziatalnosci gospodarcze;j'!.

Koncesja jest dobrem o charakterze ekonomicznym, dziedziny dziatalnosci go-
spodarczej nig objete sa zazwyczaj bardzo dochodowe!?. Mozna nawet stwierdzié,
ze ,,sytuacja ta w sposob nieunikniony prowadzi do konfliktu interesow migdzy
przedsiebiorcami, zainteresowanymi zwickszaniem zyskow i umacnianiem pozycji
rynkowej, a organami koncesyjnymi zobowigzanymi do ochrony i preferencji intere-
su publicznego™'®. Wykonywanie koncesjonowanej dziatalno$ci gospodarczej moze
by¢ zroédlem zagrozen dla takich podstawowych dobr chronionych prawem publicz-
nym, jak: bezpieczenstwo i porzadek publiczny, zycie, zdrowie i mienie obywate-
li, wolna konkurencja, interes gospodarczy badz polityczny panstwa. W literaturze
podkresla si¢, ze istotne ryzyko wystgpienia tych zagrozen stanowi uzasadnienie
ograniczania konstytucyjnych wolnosci cztowieka i obywatela, w tym w pierwszym
rzgdzie wolnosci gospodarczej. Sprzecznos¢ miedzy partykularnymi celami i daze-
niami przedsigbiorcow a wzmiankowanymi postaciami interesu zbiorowego nabiera
szczegolnej ostrosci w sytuacji ograniczenia liczby wydawanych koncesji (ograni-

8 Zob. C. Kosikowski, Publiczne prawo gospodarcze Polski i Unii Europejskiej, Warszawa 2006,
s. 208; R. Sowinski, Administracyjna reglamentacja dziatalnosci gospodarczej, Wroctaw 2006, s. 22-23.
 Szydlo, Swoboda dziatalnosci..., s. 210-215.

10 K. Kiczka, Administracyjnoprawne srodki ksztaltowania sytuacji prawnej przedsigbiorcow,
[w:] A. Borkowski, A. Chetmonski, M. Guzinski, K. Kiczka, L. Kieres, T. Kocowski, M. Szydto, Admi-
nistracyjne prawo gospodarcze, Wroctaw 2009, s. 371.

1" Zob. W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Krakow 2002 1., s. 254 i nast.; M. Walig6r-
ski, Nowe prawo dziatalnosci gospodarczej, Poznan 2001, s. 46.

12 J. Kabza, Koncesje i zezwolenia. Analiza ekonomiczna, Warszawa 2014, w ré6znych miejscach
ksiazki.

13 K. Horubski, G. Klich, Konflikty na tle udzielania ograniczonej liczby koncesji, [w:] M. Taber-
nacka, R. Raszewska-Skatecka (red.), Plaszczyzny konfliktow w administracji publicznej, Warszawa
2010, s. 297.
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czenia dostepu do istotnej wartosci ekonomicznej, jaka niosg ze sobg dla przedsie-
biorcow)'4.

W podstawie materialnoprawnej decyzji koncesyjnej wystepuja przejawy uzna-
nia administracyjnego (zob. art. 48 ust. 1, art. 56 ust. 1 pkt 2, 58 ust. 3 u.s.d.g.). Ozna-
cza to, ze jezeli przy wydaniu konkretnego pozwolenia administracyjnego przepisy
te znajda zastosowanie, to decyzj¢ t¢ mozna okresli¢ jako uznaniowsg, cho¢ z reguly
koncesja bedzie aktem administracyjnym zwigzanym. W przypadkach wydawania
koncesji w ramach uznania administracyjnego na organie koncesyjnym spoczywa
cigzar podjecia decyzji o skutkach prawnych i treSci podejmowanego rozstrzygnig-
cia'®. Wiaze si¢ z tym dokonanie oceny stanu faktycznego pod wzgledem mozli-
wosci zastosowania okreslonej normy prawnej. Wynika to z konstrukcji przepisow
prawnych, stanowigcych podstawy prawne podejmowania decyzji w postgpowaniu
koncesyjnym, ktore zawieraja zwrot ,,organ moze”'®. Wtasnie na tym polu czesto
dochodzi do przestgpstwa korupcji'”.

Przechodzac do unormowan, ktore dotycza zapobiegania korupcji, chciatbym
podkresli¢, Zze postepowanie o udzielenie ograniczonej liczby koncesji w prawie pol-
skim wynika glownie z regulacji u.s.d.g.'® stosowanej z pierwszenstwem przed unor-
mowaniami kodeksu postepowania administracyjnego®. Lex specialis w stosunku do
tej lacznie traktowanej grupy unormowan stanowia przepisy ustaw odnoszacych si¢
do poszczegodlnych rodzajow dziatalno$ci gospodarczej koncesjonowanej?’. W przy-
padku, gdy organ koncesyjny przewiduje udzielenie ograniczonej liczby koncesji,
oglasza o tym zamiarze w Dzienniku Urzedowym RP ,,Monitor Polski”. Oglosze-
nie to zawiera: liczbe koncesji, ktoére maja zosta¢ udzielone, przedmiot i szczegdlne
warunki wykonywania koncesjonowanej dziatalnosci gospodarczej, czas, na jaki
koncesja ma zosta¢ udzielona, termin i miejsce sktadania wnioskow koncesyjnych
oraz wymagane dokumenty i informacje. Ztozenie wniosku koncesyjnego powodu-
je wszczecie wobec kazdego z przedsigbiorcoOw odrebnego jurysdykcyjnego poste-
powania administracyjnego na zasadach ogoélnych?!. Celem kazdego z postgpowan
jest poczynienie ustalen w zakresie spetniania przez wnioskodawcow warunkow
ubiegania si¢ o koncesje i rekojmi prawidtowego jej wykonywania. W sytuacji gdy
liczba przedsigbiorcoOw spetniajacych wskazane warunki uzyskania koncesji, wobec

14 Tamze, s. 297.

15 Zob. M. Szydto, Koncepcja koncesji w ujeciu klasycznym i jej recepcja w prawie polskim, ,,Pan-
stwo 1 Prawo” 2004, z. 1, s. 46 i nast.

16 K. Strzyczkowski, wyd.cyt., s. 254.

17 Zob. M. Szydto, Swoboda dziatalnosci..., s. 233.

18 Zob. art. 47-56 u.s.d.g.

19 Zob. ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, Dz.U. 2013,
poz. 267 z pdzn. zm.

20 Zob. A. Trela, Postgpowanie w sprawie udzielenia ograniczonej liczby koncesji, ,,Ruch Prawni-
czy, Ekonomiczny i Spoteczny” 2005, z. 4, s. 53-54.

2 M. Szydto, Swoboda dziatalnosci..., s. 256-257.
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ktorych nie istnieje podstawa wydania decyzji odmownych, jest wigksza od liczby
koncesji do rozdzielenia, powstaje konieczno$¢ ogloszenia przetargu majacego osta-
tecznie wytoni¢ koncesjonariuszy (art. 52 ust. 1 u.s.d.g.)*.

Przetarg koncesyjny nie jest koniecznym (statym) elementem postepowan,
ktorych przedmiotem jest rozdziat ograniczonej liczby koncesji, lecz stanowi na-
stepstwo prawne sytuacji, w ktorej liczba podmiotéw obiektywnie zdolnych do wy-
konywania dziatalnosci objetej udzielang koncesja jest wigksza niz pula koncesji
mozliwych do udzielenia. Sytuacja taka jest wiec jedynym materialnoprawnym wa-
runkiem zarzadzenia przetargu®. Nie ulega wiec watpliwosci, ze ustawodawca do-
konat wyboru konstrukeji przetargu jako sposobu rozstrzygania konfliktu interesow
przedsicbiorcow ubiegajacych si¢ o ograniczong liczbe koncesji. Przetarg o udzie-
lenie koncesji wszczynany jest przez ogloszenie w Monitorze Polskim. Jedynym
stosowanym kryterium wyboru koncesjonariusza w przetargu jest wysokos¢ zade-
klarowanej optaty koncesyjnej. Koncesje uzyskuja ci sposrod sie o nie ubiegajacych,
ktorzy zadeklaruja w ofertach najwyzsze optaty koncesyjne (art. 54 ust. 1 u.s.d.g.).
Wobec pozostatych uczestnikow zostaja wydane w postgpowaniach koncesyjnych
decyzje odmowne (art. 56 ust. 1 pkt 3 u.s.d.g.)*.

Oceniajac rozwigzania zawarte w u.s.d.g., nalezy zwrdci¢ uwage na rezygna-
cje przez ustawodawce z koncepcji wspotuczestnictwa formalnego w postepowaniu
administracyjnym (koncesyjnym)® i wprowadzenie na jej miejsce instytucji wska-
zanego powyzej przetargu. Nalezy podkresli¢, ze przepisy dotyczace procedury
jego przeprowadzenia nie zapewniaja wnioskodawcom nalezytej ochrony prawne;j.
Wskazuje sig, ze nie do konca stusznie przyjeto, iz o0 wyborze koncesjonariusza de-
cyduje tylko wysoko$¢ zadeklarowanej oplaty koncesyjnej, a wigc w praktyce ,,cena
za koncesje”?%. Nalezy przychyli¢ sie do stanowiska, ze o tym, ktory z przedsiebior-
cow uzyska koncesje, winno stanowi¢ przede wszystkim spetnienie warunkow wy-
konywania okre$lonej dziatalnosci gospodarczej w stopniu wyzszym od pozostatych
wnioskodawcow?.

22 Zob. J. Gola, B. Olszewski, Sposoby rozstrzygania konfliktéw na tle udzielania ograniczonej
liczby koncesji, [w:] M. Tabernacka, R. Raszewska-Skatecka (red.), Plaszczyzny konfliktow w admini-
stracji publicznej, Warszawa 2010, s. 305.

2 Zob. K. Kohutek, Instytucja koncesji w ustawie o swobodzie dzialalnosci gospodarczej — wy-
brane zagadnienia, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2005, nr 5, s. 3.

2 Odmienny konstrukcyjnie model udzielania ograniczonej liczby koncesji zostal okre§lony
w ustawie z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji, Dz.U. 2011, nr 43, poz. 226 z p6zn. zm.
Zob. J. Gola, B. Olszewski, wyd.cyt., s. 306-312.

% Zob. J. Gola, B. Olszewski, wyd.cyt., s. 308 i nast.; T. Kietkowski, Wspétuczestnictwo konku-
rencyjne w postepowaniu koncesyjnym, ,,Panstwo i Prawo” 1999, z. 7, s. 44-50; M. Szydlo, Swoboda
dzialalnosci..., s. 254.

2 J. Gola, B. Olszewski, wyd.cyt., s. 312.

2 A. Trela, Zmiany w postgpowaniu w sprawie ograniczonej liczby koncesji, ,,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 2005, z. 1, s. 64.
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Wskazane postepowanie koncesyjne okreslone w u.s.d.g. operuje typowa dla
obrotu cywilnoprawnego instytucja przetargu, w ktérym dochodzi do wyboru ofe-
renta i ustalenia treSci umowy przede wszystkim na podstawie ceny proponowane;j
za dany towar lub ustugg. Mimo wszystko w postgpowaniu o udzielenie koncesji
powinno jednak chodzi¢ o wybor przedsigbiorcy lub przedsiebiorcoOw sposrod tych,
ktorzy najlepiej odpowiadaja warunkom ogoélnym i szczegdlnym wykonywania
dziatalno$ci gospodarczej objetej koncesjonowaniem, nie zas sposrod tych, ktorzy
zadeklaruja najwyzsza optate za udzielenie koncesji. Nalezy takze podkreslic¢, ze
cho¢ kryterium ,,ceny” charakteryzuje si¢ obiektywizmem i petng wymiernoscia,
to nie ma ono w zasadzie przedmiotowego charakteru oraz faworyzuje podmioty
bedace w lepszej kondycji ekonomicznej, ograniczajac szans¢ na uzyskanie koncesji
podmiotom o nizszym potencjalne finansowym, cho¢ w poréwnywalnym stopniu
zdolnym do prawidtowego wykonywania dziatalno$ci objetej koncesja?.

Podkresli¢ trzeba, ze omawiane postepowanie posiada réwniez zalety. Przetarg
na udzielenie koncesji, oprocz tego, ze stymuluje konkurencj¢ pomiedzy przedsie-
biorcami i daje mozliwos$¢ uzyskania przez organ koncesyjny mozliwie wysokiej
opfaty, spetnia takze funkcj¢ gwarancyjna. M. Szydto wskazuje, Ze obiektywizuje on
»Kryteria przyznawania koncesji i uniezaleznia on wybor koncesjonariusza od swo-
bodnego uznania i arbitralnej decyzji organu koncesyjnego”. Kryterium wysokosci
optaty koncesyjnej, w pelni sparametryzowane (wymierne), zmniejsza ryzyko za-
istnienia przejawow dyskryminacji poszczegdlnych przedsigbiorcow i wystapienia
przestepstw korupcyjnych.

Nalezy pamigtaé, ze tak jak juz wczeéniej wielokrotnie podkreslatem, jednym
z najistotniejszych czynnikéw korupcjogennych w procesach stosowania norm pra-
wa administracyjnego jest sfera uznaniowosci organu administracji publicznej, a ty-
tutlowa patologia narusza spoteczne zaufanie do prawa oraz wtadz panstwowych.
Postgpowanie konkurencyjne powinno by¢ uksztalttowane przez ustawodawce
w sposob sprawiedliwy. Przejrzyscie powinno si¢ wskaza¢, wedtug jakich kryteriow
wydawana jest decyzja administracyjna oraz jakie cechy danego podmiotu uznawa-
ne sg za istotne i rozstrzygajace’!. Wszyscy przedsigbiorcy biorgcy udziat w poste-
powaniu powinni by¢ traktowani w sposob rowny i niedopuszczalne jest stosowanie
wobec nich jakichkolwiek réznicowan dyskryminujacych, a kryteria wyboru konce-
sjonariusza** powinny cechowac si¢ obiektywizmem™.

2 J. Gola, B. Olszewski, wyd.cyt., s. 312.

2 M. Szydto, Swoboda dziatalnosci..., s. 259.

3 J. Gola, B. Olszewski, wyd.cyt., s. 313.

31 Zob. M. Szydto, Swoboda dzialalnosci..., s. 252.

32 Zob. K. Horubski, Instrumentalne kryteria oceny ofert, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2007,
nr 11, s. 22.

3 J. Gola, B. Olszewski, wyd.cyt., s. 309.



Regulacje antykorupcyjne publicznego prawa gospodarczego a ubieganie si¢ o pozwolenia... 115

3. Zapobieganie korupcji przy ubieganiu si¢
o uzyskanie zezwolenia

Kolejne pozwolenie administracyjne — zezwolenie — stanowi $rodek reglamentacji
dziatalnosci gospodarczej**. Jego pierwowzorem jest przewidziany w systemie fran-
cuskim obowiazek uzyskania upowaznienia lub upowaznienia uprzedniego wtadzy
publicznej do prowadzenia okreslonej dziatalnosci®®. Instytucja zezwolenia oznacza
dopuszczenie przedsigbiorcy do wykonywania okreslonej dziatalnos$ci po uprzednim
stwierdzeniu, ze przedsigbiorca spelnia okreslone prawem warunki wykonywania
tej dziatalnosci. Zezwolenie — podobnie jak koncesja — jest zrodlem publicznego
prawa podmiotowego o charakterze negatywnym do wykonywania dziatalnosci go-
spodarczej objetej obowiazkiem jego uzyskania. Obowigzek uzyskania tego pozwo-
lenia administracyjnego oznacza istnienie zakazu swobodnego podjecia dziatalnosci
gospodarczej okreslonego rodzaju, ktory moze jednak zosta¢ uchylony wobec kon-
kretnego podmiotu, po wykazaniu przez niego spetnienia przestanek ustanowionych
przez normodawce (koncepcja zakazu z zastrzezeniem pozwolenia). Zakaz prowa-
dzenia dziatalno$ci gospodarczej ma wigc w tym przypadku charakter prewencyj-
ny*%. Niewatpliwie zezwolenie stanowi warunek podjecia i prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej, gdy zachodzi koniecznos$¢ ochrony zycia lub zdrowia ludzi, stworze-
nia gwarancji ochrony zaufania publicznego, tajemnicy panstwowej, bezpieczen-
stwa 1 porzadku publicznego. Udzielanie zezwolenia shuzy administracji publicznej
do kontroli dziatalnosci gospodarczej®’.

W art. 75 u.s.d.g. normodawca enumeratywnie wymienia akty prawne, w kto-
rych zostaty zawarte przepisy dotyczace omawianej instytucji. Ustawy te respektu-
ja zasad¢ dostepnosci dziatalnosci gospodarczej dla kazdego na rownych prawach,
cho¢ czynia od niej wyjatki. Moga by¢ one sformutowane w sposob bezposredni
— poprzez wskazanie podmiotow, ktore moga ubiegac¢ si¢ o wydanie zezwolenia,
a takze w sposob posredni — poprzez takie (bezposrednie) sformutowanie warunkow
podejmowania i wykonywania dziatalno$ci gospodarczej.

Jako przyktad regulacji antykorupcyjnych chcialbym wskaza¢ przepisy ustawy
z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych odnoszace si¢ do uzyskania zezwo-
lenia na wykonywanie dziatalnosci gospodarczej*. Zgodnie z tym aktem prawnym
o koncesje lub zezwolenia moga si¢ ubiega¢ wytacznie podmioty, ktére udokumen-

3 Zob. M. Szydto, Koncepcja koncesji w ujeciu klasycznym i jej recepcja w prawie polskim,
,,Panstwo i Prawo” 2004, z. 1, s. 50.

35 Zob. J. Gola, Charakter prawny zezwolenia na prowadzenie dzialalnosci maklerskiej, [w:]
L. Kieres (red.), Srodki prawne publicznego prawa gospodarczego, Wroctaw 2007, s. 11-12.
C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, Warszawa 2007,

K. Strzyczkowski, wyd.cyt., s. 262.
3 C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie..., s. 262.
3 Dz.U. 2009, nr 201, poz. 1540 z p6zn zm. Dalej: u.g.h.
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tuja m.in: legalnos$¢ zrédet pochodzenia kapitatu, a takze niezaleganie z zaptata po-
datkow stanowigcych dochod budzetu panstwa oraz zaptata naleznosci celnych®.
W razie ubiegania si¢ o zezwolenie na urzadzenie loterii fantowej lub gry bingo fan-
towe rowniez wymagane jest przedstawienie dokumentow potwierdzajacych legal-
no$¢ zrodet pochodzenia kapitatu zaktadowego, srodkéw finansowych lub innego
majatku przeznaczonego na urzadzenie wskazanej loterii i gry*'.

Mechanizmy stuzace zapobieganiu tytulowej patologii mozna odnalez¢ réwniez
w ustawie z dnia 29 lipca 2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi*’. Aby uzy-
ska¢ zezwolenie na wykonywanie dziatalno$ci maklerskiej*, nalezy ztozy¢ wnio-
sek, ktory zawiera m.in. o§wiadczenie o nieskazaniu za okre$lone przestepstwa
(m.in. przestgpstwo skarbowe, przestepstwo przeciwko wiarygodnosci dokumen-
tow, mieniu, obrotowi gospodarczemu, obrotowi pienigdzmi i papierami wartoscio-
wymi). Warte wskazania jest rowniez uprawnienie Komisji Nadzoru Finansowego
dotyczace zadania przedstawienia danych dotyczacych sytuacji prawnej lub finanso-
wej podmiotu ubiegajacego si¢ o zezwolenie. Dokonywane jest to w celu ustalenia
wplywu wywieranego przez podmiot posiadajacy posrednio lub bezposrednio akcje
lub udziaty wnioskodawcy w liczbie zapewniajacej co najmniej 10% ogolnej liczby
glosow na sposob prowadzenia dziatalno$ci maklerskiej, przestrzegania zasad uczci-
wego obrotu lub nalezytego zabezpieczenia intereséw klientow**,

4. Zapobieganie korupcji przy ubieganiu si¢
o uzyskanie licencji lub zgody

Licencje 1 zgody wywoluja ten sam skutek prawny w zakresie reglamentacji dzia-
falno$ci gospodarczej. Wsrod licencji prawa administracyjnego wyrdzni¢ mozna te,
ktore warunkujg wykonywanie wyspecjalizowanych czynno$ci czy zawodow albo
podejmowanie dziatalnosci gospodarczej. W ostatniej ze wspomnianych grup moz-
na wyrozni¢ licencje z u.s.d.g. (licencje drogowe i kolejowe) oraz pozostate, ktore
nie zostaly wymienione w tym akcie®. Nie sposob nie wspomnie¢, ze licencja posia-
da swoja tres¢ normatywna na gruncie okreslonych aktow prawa materialnego. Nie
ma wigc jednolitego dla catego porzadku prawnego pojecia licencji*e.
Zdecydowana wigkszo$¢ licencji 1 zgdd jest wydawana w drodze decyzji ad-
ministracyjnych zwigzanych. Jezeli przedsi¢biorca spetni wymagania ustawowe,
uprawniony organ zobowiazany jest do jej wydania. Wyjatkiem sa decyzje admini-
stracyjne, ktore sg wydawane na podstawie uznania administracyjnego. Trzeba tak-

4 Zob. art. 34 u.g.h.

41 Zob. art. 38 u.g.h.

42 Dz.U. 2004, poz. 94 z p6zn zm. Dalej: v.0.1.f.
4 Zob. art. 82 ust. 1 pkt 10 u.o0.i.f.

4 Zob. art. 82 ust. 4 u.0.i.f.

4 R. Sowinski, wyd.cyt., s. 415.

4 K. Strzyczkowski, wyd.cyt., s. 204.
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ze zaznaczy¢, ze niekiedy termin ,,licencja” uzywany jest na okreslenie dokumentu
potwierdzajacego szczegbdlne kwalifikacje zawodowe, ktore sg niezbedne do prowa-
dzenia danej dziatalnosci®’.

Wsrod instrumentow antykorupcyjnych wystepujacych przy udzielaniu licencji
warto zwroci¢ uwage na wymieniong w art. 75 u.s.d.g. ustawe z dnia 6 wrzesnia
2001 r. o transporcie drogowym?*®, Naczelny Sagd Administracyjny stwierdzit, ze ,,li-
cencja na wykonywanie transportu drogowego jest indywidualnym uprawnieniem
przyznawanym na podstawie przepisow prawa publicznego, upowazniajagcym do
wykonywania okreslonej dziatalnosci, wymagajacej z woli ustawodawcy posiada-
nia okreslonych kwalifikacji”. Przez sad zostalo podkreslone, Ze nie jest to prawo
majagtkowe o wymiernej wartosci, ktore mogloby by¢ przedmiotem wktadu do spot-
ki cywilnej. Wskazano, ze posiadanie licencji nalezy traktowaé jako indywidual-
na cech¢ — zdolnos$¢ jednego ze wspdlnikdéw, umozliwiajaca, z prawnego punktu
widzenia, realizowanie przez wspolnikow spotki cywilnej celu gospodarczego, dla
ktorego spotka zostata zawigzana, z wykorzystaniem jej majatku, ktérego wspotwtia-
Scicielami sg wszyscy wspolnicy®.

Warunkiem uzyskania licencji przez przedsigbiorce jest spetnienie szczegdto-
wo okreslonych w u.t.d. warunkow. Zgodnie z tym aktem prawnym mozna udzieli¢
przedsiebiorcy licenciji®, jezeli cztonkowie organu zarzadzajacego osoby prawnej,
osoby zarzadzajace spotka jawna lub komandytowa, a w przypadku innego przedsie-
biorcy — osoby prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza, nie zostaty skazane prawomoc-
nym wyrokiem za przestgpstwa karne skarbowe Iub przestepstwa umyslne: przeciw-
ko bezpieczenstwu w komunikacji, mieniu, obrotowi gospodarczemu, wiarygodnosci
dokumentdéw', srodowisku lub warunkom pracy i ptacy albo inne majace zwigzek
z wykonywaniem zawodu; nie wydano im prawomocnego orzeczenia zakazujgcego
wykonywania dziatalno$ci gospodarczej w zakresie transportu drogowego®2.

Uwazam, ze do mechanizméw antykorupcyjnych publicznego prawa gospodar-
czego nalezy zaliczy¢ réwniez regulacje odnoszace si¢ do uzyskania zgody wystepuja-
ce w u.g.h. I tak obowigzek uzyskania zgody ministra wtasciwego do spraw finansow
publicznych na kazda zmiang w strukturze kapitatu zaktadowego spotek prowadza-

47 E. Przesztow, A. Powalowski (red.), Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Komen-
tarz, Warszawa 2007, s. 237.

% Dz.U. 2013, poz. 1414 z p6zn. zm. (dalej: u.t.d.). Normodawca w u.s.d.g. wskazuje na jeszcze
jeden akt prawny, w ktorym znajduja si¢ przepisy dotyczace przyznawania licencji — ustawe z dnia
28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym (Dz.U. 2013, poz. 1594 z pdzn. zm.).

4 Zob. Wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 24 kwietnia 2008 r. (I GSK 66/08).
Zob. tez: Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 7 stycznia 2009 r. (I GSK 1000/08).

%0 Chodzi tutaj o licencje na podjecie i wykonywanie krajowego transportu drogowego w zakresie
przewozu 0so6b: samochodem osobowym, pojazdem samochodowym przeznaczonym konstrukcyjnie
do przewozu powyzej 7 i nie wigcej niz 9 0osob tacznie z kierowca, taksowka. Zob. art. 5b u.t.d.

1 Zob. Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 22 lutego 2008 r.
(VI SA/Wa 2174/07).

52 Zob. art. 5c u.t.d.
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cych dziatalnos¢ w zakresie gier w osrodkach gier 1 zaktadach wzajemnych, a tak-
ze zgody na zmian¢ w skladzie zarzadu lub rady nadzorczej spotek prowadzacych
dziatalno$¢ w zakresie gier urzadzanych w osrodkach gier lub dziatalnos¢ w zakresie
zaktadéw wzajemnych ma na celu umozliwienie kontroli os6b wchodzacych w sktad
organéw danej spotki oraz podmiotow lub osob, ktore stang si¢ jej udziatowcami
(badz akcjonariuszami)®. Regulacja prawna dotyczgca zmiany w strukturze kapitatu
umozliwia kontrole legalnosci srodkdéw przeznaczonych na nabycie lub objecie akeji
(udziatéw) nie tylko w spotce ubiegajacej sie o koncesj¢ lub zezwolenie, lecz takze
w podmiocie dziatajacym na rynku gier i zakladow wzajemnych. Wskazane wyzej
mechanizmy umozliwiajag wyeliminowanie ze spotek zajmujacych si¢ dziatalno$cig
hazardowg 0sob, co do ktorych istniejg uzasadnione zastrzezenia z punktu widzenia
bezpieczenstwa panstwa lub porzadku publicznego oraz 0sob nieposiadajgcych niena-
gannej opinii, w tym zamieszanych w afery korupcyjne™.

Mysle, ze w tym miejscu nalezy podkresli¢, iz u.s.d.g. przewiduje zgode na
prowadzenie systemu ptatnosci lub systemu rozrachunku papieréw wartosciowych
w zakresie okreslonym w przepisach ustawy z dnia 24 sierpnia 2001 r. o ostatecz-
nosci rozrachunku w systemach ptatnosci i systemach rozrachunku papierow war-
tosciowych oraz zasadach nadzoru nad tymi systemami®. Takze w tym akcie praw-
nym znajdujg si¢ mechanizmy, ktére w pewnym stopniu moga zapobiegaé korupcji.
Zgoda na prowadzenie systemu ptatnosci lub systemu rozrachunku papierow war-
tosciowych wydawana jest przez Prezesa Narodowego Banku Polskiego. Odmawia
on jej wydania, jezeli zasady funkcjonowania systemu sa niezgodne z przepisami
prawa polskiego lub nie zapewniaja sprawnego lub bezpiecznego funkcjonowania
systemu®®,

5, Zakonczenie

Uwazam, ze wskazane w artykule regulacje jurydyczne publicznego prawa gospo-
darczego odnoszace si¢ do podejmowania i wykonywania dziatalnosci gospodar-
czej odgrywaja ogromng role w zapobieganiu korupcji. Zobrazowane pole funk-
cjonowania polskiej administracji gospodarczej nie jest jednak wolne od wad. Do
glownych zagrozen o charakterze korupcyjnym w niej wystepujacych nalezy zaliczy¢

3 Zob. art. 52 i nast. u.g.h.

3 Tstotne jest, aby mozliwos¢ weryfikacji udzialowcoéw lub akcjonariuszy oraz cztonkow wiadz
spotek, ktore uzyskaty koncesje (lub zezwolenie) na prowadzenie tej dziatalnos$ci gospodarczej, pod
katem posiadania nienagannej opinii i braku zastrzezen z punktu widzenia bezpieczenstwa panstwa lub
porzadku publicznego, byta mozliwa przez caly czas obowiazywania tego aktu prawnego. Ze wzgledu
na charakter prowadzonej dziatalnosci wazne jest, ze sprawdzenie podmiotéw ubiegajacych si¢ o uzy-
skanie koncesji lub zezwolenia mozliwe jest nie tylko na etapie udzielania zezwolenia, ale przez caly
czas dziatalnosci spotki. Zob. Uzasadnienie do projektu ustawy o grach hazardowych, s. 29.

% Dz.U. 2013, poz. 246 z pdzn. zm. Dalej: u.o.r.

%6 Zob. art. 17 i nast. v.o.r.
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zbyt wysoki stopien wystgpowania uznania administracyjnego. Moim zdaniem de lege

ferenda nalezy dazy¢ do nadania kryteriom przydzielania uprawnien administracyj-
nych charakteru $ci§le merytorycznego (przedmiotowego), rezygnujac z kryteriow
pozornie odnoszacych si¢ do dziatalno$ci, ktéra ma by¢ przedmiotem uprawnienia.
Trzeba pamigtac, ze zasada obiektywizmu pracownikow administracji publicznej jest
fundamentalng zasadg demokratycznego panstwa prawa i stanowi warunek sine qua
non jego funkcjonowania.
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ANTI-CORRUPTION REGULATIONS

OF THE PUBLIC ECONOMIC LAW AND APPLYING
FOR ADMINISTRATIVE PERMISSION

TO CONDUCT BUSINESS ACTIVITY

Summary: The article applies to the regulations of public economic law relating to the ob-
taining of concessions, permits, licenses and approvals to conduct business activity. It pointed
to the instruments which are intended to prevent corruption — one of the most dangerous
pathologies of social life. Because of its adverse effect on the economy, the legislature in-
troduces preventive measures into the legal system to reduce its performance and thereby its
negative impact on the economy. It was shown that a huge corruption factor is the sphere of
discretion in public administration.

Keywords: concessions, permits, licenses and approvals, corruption, public economic law.



