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Koncesja w publicznym prawie gospodarczym

Rola i wykorzystanie aktu administracyjnego w celu sprawnego, zgodnego z in-
teresem publicznym funkcjonowania gospodarki nie budzi dzi§ powazniejszych zastrze-
zen. Sytuacja prawna przedsigbiorcy w obszarze prawa gospodarczego publicznego
ksztaltowana jest instrumentami wtasciwymi prawu publicznemu. Jako czg$¢ tego prawa
publiczne prawo gospodarcze zawiera normy, regulujace stosunki zachodzace miedzy
organami panstwa a podmiotami wykonujacymi dziatalno$¢ gospodarcza.

Tradycyjnie normy prawa publicznego to te upowazniajace do wydania aktow
wiadczych, ingerujacych w sfere praw badz obowigzkow jednostki. Stosowanie aktow
indywidualnych wobec podmiotéw gospodarczych wynika z powinnosci, jakie panstwo
ma wobec gospodarki?.

Wérdd licznych 1 réznorodnych dziatan prawnych, wstepujacych w toku wykony-
wania administracji publicznej (gospodarczej), na szczegolng uwage zastuguja réznego
rodzaju pozwolenia administracyjne, umozliwiajace podjecie niektorych kategorii dziatal-
nos$ci gospodarczej, ktorej wykonywanie ma szczeg6élny zwigzek z interesem publicznym.

Do aktow, majacych wyjatkowo bogata tradycje w doktrynie prawa administra-
cyjnego oraz szerokie zastosowanie w praktyce dziatan administracji publicznej w wie-
lu krajach europejskich, naleza koncesje?. O znaczeniu tych szczeg6élnych decyzji niech
$wiadczy miejsce, jakie zajmujg one w tworczosci Tadeusza Bigi oraz wigkszosci jego

nastepcow w nauce prawa administracyjnego gospodarczego.

t Zob. K. Kiczka, Administracyjnoprawne srodki ksztaftowania sytuacji prawnej przedsigbiorcéw,
[w:] A. Borkowski, A. Chelmonski, M. Guzinski, K. Kiczka, L. Kieres, T. Kocowski, M. Szydto, Admini-
stracyjne prawo gospodarcze, Wroctaw 2009, s. 342.

2 Na ten temat zob. zwlaszcza J. Buzek, Administracja gospodarstwa spolecznego — wykiady z zakre-
su nauki administracji i austriackiego prawa administracyjnego, Lwow 1913; T. Bigo, Zwigzki publiczno-
-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928; oraz idem, Prawo administracyjne. Czgs¢ I.
Instytucje ogolne. Opracowane przez Dr. Wiadystawa Kawke, Adiunkta U. Wr. na podstawie wyktadow
uniwersyteckich prof. dr. T. Bigo, Wroctaw 1948; A.B. Walawski, Pozwolenia i koncesje w prawie polskim,
Wilno 1939; B. Jaworska, Charakter prawny koncesji na dzialalnosé¢ gospodarczg, ,,Przeglad Ustawodaw-
stwa Gospodarczego” 1994, nr 3 i 4; C. Kosikowski, Koncesje w prawie polskim, Krakéw 1996; D.R. Ki-
jowski, Pozwolenia w administracji publicznej, Biatystok 2000; M. Waligorski, Administracyjna regulacja
dziatalnosci gospodarczej. Problemy prawne reglamentacji, Poznan 1998 oraz idem, Koncesje na dziatal-
nos¢ gospodarczq w prawie polskim, Poznan 2009; T. Kocowski, Reglamentacja dziatalnosci gospodarczej
w polskim administracyjnym prawie gospodarczym, Wroctaw 2009.
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Profesor T. Bigo rozwazal szczegolng sytuacje¢ koncesji w kontekscie pozwolen
administracyjnych, ktére uznawal zgodnie z powszechnie przyjeta teorig O. Mayera,
jako akty uchylajace ogdlny zakaz ustawowy wykonywania pewnej dziatalnosci gospo-
darczej. Autor napisat:

,»L--.] pozwolenie administracyjne, inaczej zwane pozwoleniem policyjnym, nie rozszerza
naturalnej sfery dziatalno$ci jednostek, tylko uchyla w odniesieniu do konkretnych osob
pewne zakazy ustawowe. Tu naleza pozwolenia przemystowe [...]. Za pomoca tych aktow
wiadza administracyjna stwierdza, ze w konkretnym przypadku nie zachodzi przeszkoda
z punktu widzenia porzadku publicznego do rozwijania przez jednostke¢ pewnej dziatalno-

$ci. Jest to uchylenie zakazu, krepujacego wolnosé [...]7.

Posrod tych réoznorodnych pozwolen T. Bigo wyrdznit koncesje jako szczegdlng
kategorie aktow administracyjnych. Podkreslit konstytutywny charakter koncesji jako
aktow tworzacych okreslone, nowe uprawnienia po stronie jednostki, bedacej jej adre-
satem. Jak twierdzit, w przypadku koncesji mamy do czynienia nie tylko z uchyleniem
zakazu wykonywania pewnych kategorii dziatalnosci ,,[...] lecz takze z nadaniem jed-
nostce pewnych praw o charakterze publicznym [...]”. Koncesje odznaczajg si¢ zdaniem
autora tym, ze stwarzajg wladztwo prawne. ,,[...] Wiadztwo prawne, jakie powstaje przez
udzielenie koncesji [...] wykracza poza granice naturalnej wolnosci jednostki. To nie jest
tylko uchylenie zakazu ustawowego [...] lecz nadanie jednostce uprawnien badz z zakre-
su wladzy publicznej, przez co koncesjonariusz staje si¢ podmiotem administracji, badz
kwalifikacji prawnej, ktore nie lezg w sferze naturalnych wlasciwosci cztowieka [...]"™.
W powyzszym autor wskazuje podstawowe cechy charakterystyczne tzw. koncesji kla-
sycznej typu francuskiego. Koncesjonariusze, wykonujac wynikajace z tych koncesji
uprawnienia nie tylko (w sposob uprawniony), prowadzili okreslong dziatalno$¢ gospo-
darcza, ale jednoczesnie byli zobowigzani i uprawnieni do realizacji konkretnie okreslo-
nych zadan publicznych. Koncesje upowaznialy bowiem podmioty prywatne do dziata-
nia w sferze zadan administracji publicznej, ktéra w drodze decyzji przekazywata
koncesjonariuszowi czgstke tej administracji, aby wykonywat on jg we wlasnym imieniu®.
Wykonywanie przez koncesjonariusza zadan publicznych dotyczylo w szczegdlnosci
dziatalnosci gospodarczej uzytecznej publicznie, zaspokajajacej podstawowe potrzeby
spoleczne. Wiasnie w celu efektywnego realizowania zadan administracji publiczne;j
w zaspokajaniu potrzeb zbiorowych koncesjonariusz bywal wyposazony w okreslone

uprawnienia (kompetencje) wtadcze, dajace mu mozliwos¢ postugiwania sie takimi

3 T. Bigo, Prawo administracyjne..., s. 124.

4 Ibidem.

% Por. M. Szydlo, Koncepcja koncesji w ujeciu klasycznym i jej recepcja w prawie polskim, ,,Panstwo
i Prawo” 2004, z. 5, s. 48.
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instrumentami dziatania, ktore ze swej natury zastrzezone sa dla organow administracji
publiczne;j. T. Bigo nie pozostawit w tej sprawie watpliwosci, stwierdzajac jednoznacznie:
.[...] koncesja wyrdznia si¢ [...] tym, ze przedsigbiorstwo uzytecznosci publicznej otrzy-
muje na jej podstawie prawa o charakterze wladczym [...]. Koncesja sensu stricto Wy-
stepuje na ograniczonym terenie administracyjnym. Jest to akt administracyjny, nada-
jacy przedsi¢biorstwu, majacemu charakter uzytecznosci publicznej uprawnienia
z zakresu wladzy publicznej (wladztwa administracyjnego) i odnosi si¢ najczesciej do
dziatan, stanowiagcych przedmiot wytaczno$ci panstwa [...]".

Stwierdzenie to koresponduje z pogladami T. Bigi zawartymi w monografii Zwigz-
ki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego, opublikowanej ponad 20 lat
wczesniej, bo w roku 1928. Autor uznawat bowiem koncesjonowanie dziatalno$ci go-
spodarczej za swoista forme decentralizacji. Pisat wowczas: ,,[...] Inny typ decentraliza-
cji przedstawiajg we francuskim systemie — przedsiebiorstwa koncesjonowane, ktore
stuza zaspokojeniu potrzeb ogotu. Koleje zelazne np. nie przestajg by¢ «stuzba publicz-
na», gdy sg oddane prywatnemu przedsiebiorcy do eksploatacji. Odnosi si¢ to takze do
wszystkich innych «stuzb publ.», ktore moga by¢ przedmiotem koncesji [...]. Coraz
wigcej utrwala si¢ poglad, ze przedmiotem koncesji jest «stuzba publiczna». Koncesjo-
nowane przedsi¢ebiorstwa sa szczeg6lng formg administracji publicznej; wykonuja ja
mianowicie jednostki [...], ktdre nie sa funkcjonariuszami publ., nie podlegajg zatem
wladzy hierarchicznej rzadu. Na sytuacj¢ prawna koncesjonariusza [...] sktadajg si¢
prawa i obowigzki okreslone w akcie koncesyjnym. Najwazniejszym jest obowigzek
zapewnienia statego i nieprzerwanego funkcjonowania «stuzb publ.y [...]"".

To jakze uzasadnione stwierdzenie jest podnoszone w wielu pracach uczniow
Profesora.

A. Btas 80 lat pozniej napisal, ze wspolczesne prawo administracyjne — na nie-
spotykana wczesniej skale — stworzylo podstawy do powierzenia wykonywania zadan
publicznych podmiotom prywatnym. Majac na mysli powierzanie zadan administracyj-
nych prywatnym przedsigbiorcom, zauwazyl, ze wykonuja oni te zadania w ramach
wlasnych celow statutowych i ustawowej samodzielnosci. W tej za$ sytuacji ,,[...] orga-
ny administracyjne nie moga uwolni¢ si¢ od sprawowania nadzoru nad przebiegiem
wykonywania zadan publicznych, musza mie¢ mozliwo$¢ wladczej ingerencji w przy-

padku zaistnienia nieprawidtowosci w wykonywaniu tych zadan [...]"%.

¢ T. Bigo, Prawo administracyjne..., s. 125.

" Idem, Zwiqzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928, s. 164—165.

8 A. Blas, Prawo administracyjne wobec przemian we wspolczesnym panstwie prawnym, [w:] J. Bo¢,
A. Chajbowicz (red.), Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, Kolonia Limited 2009,
s. 40.
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Problematyka nadzoru w prawie administracyjnym, a w szczegolno$ci nadzoru
koncesyjnego, zajmuje wiele miejsca w pracach badawczych A. Chelmonskiego. Autor
zwrocil uwage na rolg nadzoru jako funkcji panstwa wobec podmiotéow dziatalnosci
gospodarczej, z okreslonych powodow reglamentowanej. Stwierdzit, ze dzialalnos¢
przedsiebiorcy koncesjonowanego roézni si¢ od pozostatych glownie tym, ze obok po-
wszechnie obowigzujacego prawa, na sytuacje prawng koncesjonariusza w znaczacym
stopniu wyplywa norma indywidualna. Normy te okresla jako ksztattujace. ,,[...] Stano-
wig one fragment otoczenia prawnego przedsiebiorstwa, a ich skutkiem jest ograniczenie
wolnosci gospodarczej jednostki w imi¢ dobra publicznego, realizowanego przez podmiot
wiladzy publicznej [...]"".

A. Chetmonski zaliczyt koncesje do kategorii zezwolen kwalifikowanych o cha-
rakterze uprawniajacym. Jednocze$nie przyznal, ze sama decyzja koncesyjna, obok
uprawnienia do wykonywania okreslonej kategorii dzialalnosci gospodarczej, zawiera
postanowienia co do sposobu wykonania owego uprawnienia. Te za$ formutujg po stro-
nie adresata okreslone obowigzki zachowan zgodnych z normami ksztattujagcymi. Obo-
wigzek dbalo$ci o zachowanie koncesjonariusza zgodne z norma ksztattujaca cigzy
niewatpliwie na organie koncesyjnym. Uruchamia to swoisty uktad nadzoru, ktérego
celem jest spowodowanie, by zachowanie przedsigbiorcy bylo zgodne z prawem, a zatem
z tworzacymi okreslony wzorzec normami ksztattujacymi.

Autor wyr6znit dwa rodzaje nadzoru reglamentacyjnego. Pierwszy z nich to nad-
z0r zapobiegawczy, ktory obejmuje stany faktyczne lub dzialania przygotowawcze przed
dopuszczeniem do podjecia dziatalnosci gospodarczej, a drugi — nadzor biezacy, ktory
wykonuje organ koncesyjny wobec zachowan przedsi¢biorcow, w toku juz podjetej dzia-
falno$ci koncesjonowane;.

Prawne formy reglamentacji, a w tym koncesje, staly si¢ przedmiotem wnikliwej
analizy dokonanej przez T. Kocowskiego w obszernej monografii Reglamentacja dzia-
talnosci gospodarczej w polskim administracyjnym prawie gospodarczym'. Autor do-
konat analizy pogladow prezentowanych w XIX- i XX-wiecznej literaturze przedmiotu,
obrazujac zaréwno pochodzenie koncesji, jak i ewolucje pogladow zwiazanych z okre-
Sleniem jej istoty oraz struktury prawnej tych aktow.

Odnoszac si¢ do polskich poczatkow koncesji, autor zauwazyt, iz przyjeta w Pol-
sce koncepcja spowodowata, ze koncesje traktowano jako akt administracyjny, przyspa-
rzajacy jednostce zupelnie nowe prawo podmiotowe i jednoczesnie dajacy mozliwosé
wykonywania okre$lonej dziatalno$ci gospodarczej, ktora nie wynikata ze sfery

® A. Chetmonski, Nadzor policyjny i reglamentacyjny w administracyjnym prawie gospodarczym,
[w:] A. Borkowski, A. Chelmonski, M. Guzinski, K. Kiczka, L. Kieres, T. Kocowski, M. Szydto, op. cit.,
Wroctaw 2009, s. 516.

10 T. Kocowski, op. cit., s. 270.
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przynaleznych jej, naturalnych praw wolnosciowych. Ponadto, dawata mozliwo$¢ praw-
ng rozporzadzania tym, co nalezalo do wiadzy publiczne;j.

Autor podkreslil, ze wydanie decyzji koncesyjnej poprzedzat proces sprawdzania,
czy podmiot ubiegajacy si¢ o jej wydanie moze wykonywac te dziatalnos$¢, nie narusza-
jac bezpieczenstwa panstwa lub interesu publicznego.

To stwierdzenie koresponduje z pogladem T. Bigi oraz pdzniejszymi tezami A. Chet-
monskiego, zwraca bowiem uwage na aspekt kontroli i nadzoru wykonywanego przez
organ koncesyjny z punktu widzenia ochrony interesu publicznego. W dalszej czesci
rozwazan autor podkreslit, ze mocg koncesji nadawano jednostce wladz¢ nad pewna
cze$cig administracji publicznej, rozumianej jako dziatalno$¢ stuzebna wobec potrzeb
og6tu, co zwigzane bylo z prowadzeniem przedsiebiorstwa publicznego™.

Przywotatl on tu poglady innego z ucznidéw T. Bigi — J. Jezewskiego, dostrzegaja-
cego w instytucji koncesji instrument, ktory na gruncie aktualnych dzi$ regulacji praw-
nych wpisuje si¢ w proces prywatyzacji zadan publicznych. Wedtug tego autora koncesja
stanowi ,,[...] rozszerzenie udziatu oséb prywatnych w realizacji zadan interesu publicz-
nego [...]
je o dopuszczeniu prywatnych przedsigbiorcow do realizacji zadan publicznych.

712 a nawet jest prywatyzacja wykonania zadan publicznych, bowiem decydu-

Odnoszac si¢ do ewolucji instytucji koncesji oraz jej wykorzystania w regulacjach
ustawowych po roku 1945, T. Kocowski znéw odwotal si¢ do dorobku T. Bigi, ktory
W swej pracy Administracja przemystu, handlu i gérnictwa zwrocit uwage na wzrost
zastosowania koncesji jako prawnej formy reglamentacji w latach 1945-1951. Napisat
w niej, ze w okresie tym nastgpito ,,[...] gwaltowne rozszerzenie przymusu koncesyjne-
go [...]"", co miato na celu szersze poddanie nadzorowi panstwa i utrudnienie dostepu
do wykonywania swobodnej dziatalnosci gospodarczej.

Jak mozna zauwazy¢, w pierwszym etapie tworzenia gospodarki nakazowo-roz-
dzielczej, koncesje wykorzystano do realizacji celu z zatozenia przeciwnego niz prywa-
tyzacja zadan publicznych.

W latach 90. XX w. akcentowano, ze na gruncie ustawy o dziatalnosci gospodar-
czej, koncesja jest aktem administracyjnym, majacym forme¢ decyzji, r6znigcym sie
jednak w swej istocie od koncesji w rozumieniu klasycznym. Podkreslano wprawdzie,
iz podjecie okreslonej dziatalnosci gospodarczej, objetej koncesjonowaniem powoduje

rezygnacje¢ panstwa z wykonywania w tym zakresie swego dotychczasowego monopolu

% Ibidem, s. 272.

12 J. Jezewski, Administracja pod rzqdem prawa cywilnego, Wroctaw 1974, s. 64, cyt. za: T. Kocow-
ski, op. cit., s. 272.

13 T. Bigo, Administracja przemystu, handlu i gérnictwa, [w:] M. Jaroszynski (red.), Prawo admini-
stracyjne, Warszawa 1952, s. 70.
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na rzecz koncesjonariusza', a takze to, ze aktem koncesyjnym panstwo — w pewnym
zakresie — ceduje na jednostke swe uprawnienia wladcze®™, jednakze celem podstawowym
koncesji jest wyrazenie zgody (akceptacja) na podjecie i wykonywanie dziatalno$ci go-
spodarczej, ktora — z punktu widzenia ochrony interesu publicznego — zastuguje na
szczeg6lng uwage panstwa.

M. Szydto, przedstawiciel najmtodszego pokolenia wroctawskich administratywi-
stow, podjat sie w swych pracach analizy obecnych regulacji ustawowych, odnoszacych
si¢ do reglamentacji dziatalno$ci gospodarczej, z wykorzystaniem instytucji koncesji'®.
Postawil on m.in. pytanie, czy w prawie polskim wystepuja koncesje, ktore nie tylko
uprawniajg do prowadzenia okreslonej dzialalno$ci gospodarczej, lecz — tak jak to miato
miejsce w okresie migdzywojennym w przypadku koncesji klasycznych — uprawniaja
1 zobowigzuja do wykonywania zadan publicznych. Z entuzjazmem odniost si¢ on do
instytucji koncesji komunalnej, ktorg rozumie jako upowaznienie ze strony organu ad-
ministracji publicznej wobec podmiotu prywatnego, do wykonywania okreslonych zadan
publicznych i jednoczesnego czerpania z tego tytutu korzysci majatkowych®. Upatruje
w takim rozwigzaniu znaczacg mozliwos¢ wykonywania zadan o charakterze uzytecz-
nosci publicznej przy obopolnych korzysciach, zarowno dla prywatnego przedsigbiorcy,
jak i dla zaspokojenia potrzeb publicznych. Koncesja gwarantuje bowiem wykonywanie
zadan publicznych, bedacych niewatpliwie obowiazkiem wspotczesnej administracji
(w szczegolnosci gminy) na gwarantowanym przez koncesjonata (wykonujacego nadzor)
poziomie. Autor wskazal takze potencjalne mozliwosci wykonywania koncesjonowane;j
dziatalnos$ci gospodarczej w tzw. sektorach infrastrukturalnych gospodarki, zwtaszcza
w energetyce i telekomunikacji. Dziatalno$¢ w tych strategicznych obszarach zwigzana
jest $cisle z interesem publicznym i wymaga okreslonego nadzoru ze strony panstwa, co
ogranicza poddanie jej w petni wolno$ciowym prawom rynku. Z drugiej za$ strony, re-
alizowanie tej kategorii zadan przez podmioty publiczne rodzi obawy co do efektywno-
$ci ekonomicznej, stad koncesjonowanie przedsigbiorcy prywatnego wydaje si¢ uzasad-
nione zaré6wno z punktu widzenia ochrony interesu publicznego, jak i ekonomicznego.

Autor widzi podobienstwo zachodzace migdzy koncesjami tak rozumianymi a kon-
cesja analizowang przez T. Bige. Koncesje komunalne oraz w sferze infrastrukturalne;j,

podobnie jak koncesja klasyczna, maja gwarantowaé, ze powierzone koncesjonariuszowi

14 Por. A. Wasilewski, Ustawa z 1988 r. o dzialalnosci gospodarczej. Wstgpna charakterystyka rozwig-
zan prawnych, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 1989, nr 3, s. 75.

5 T. Kocowski, op. cit., s. 273.

16 M. Szydto, Koncepcja koncesji..., s. 46—56; idem, Udzielanie koncesji na dziatalnos¢ gospodarczq,
[w:] Prawo do dobrej administracji. Materiaty ze Zjazdu Katedr Prawa i Postgpowania Administracyjnego,
Warszawa-Debe, 23-25 wrzesnia 2002 r., Warszawa 2003, s. 651-665.

7 C. Banasinski, M. Kulesza, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2002, s. 49,
cyt. za M. Szydlo, Koncepcja koncesji..., s. 53.
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gospodarczo-publiczne zadania bedg przez niego realizowane zgodnie z normami ksztal-
tujacymi. Idzie tutaj przede wszystkim o ciagte i nieprzerwane wykonywania reglamen-
towanej dziatalnoSci gospodarczej oraz $wiadczenie ustug na zatozonym, wysokim po-
ziomie jakosciowym's.

Zaréwno w pogladach XIX- i XX-wiecznej nauki prawa administracyjnego, jak
i dzi$, nietrudno dostrzec trudnosci z jednoznacznym okresleniem istoty koncesji. Nie-
watpliwie wynika to w duzej mierze z braku pozytywnej definicji, ktorej w przepisach
prawa nigdy nie sformutowano. Tym samym, pojecie koncesji wciaz ksztattowane jest
na gruncie doktryny prawa administracyjnego oraz judykatury. Wydaje si¢ uzasadnio-
ne stwierdzenie, iz obecnie sam ustawodawca przez niekonsekwentny dobor kategorii
dziatalno$ci gospodarczej poddanych koncesjonowaniu przyczynia si¢ w kolejnych
regulacjach prawnych do destrukcji wypracowanej przez doktryng systematyki aktow
reglamentacyjnych.
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* * *

Streszczenie: W opracowaniu podjeto probe przedstawienia pogladow T. Bigi na role indywidualnego aktu
administracyjnego wobec podmiotéw wykonujacych dziatalno$é gospodarcza. T. Bigo w swych pracach
dokonywat wnikliwej analizy instytucji koncesji w kontekscie oddziatywania panstwa na gospodarke w try-
bie pozwolen administracyjnych.

Podstawowym zadaniem opracowania jest ukazanie pogladow przedstawicieli wroctawskiej szkoty
administratywistyki, odnoszacych si¢ do problematyki koncesjonowania dziatalnosci gospodarczej. Szcze-
g06lng uwagge poswigcono tym badaczom zagadnienia, ktorzy uwzgledniajac poglady T. Bigi, poddali analizie
ich ewolucj¢ na przestrzeni ostatnich dekad, formutujac wlasne poglady, odnoszace si¢ do roli koncesji we
wspotczesnej gospodarce.

Stowa kluczowe: akt administracyjny, koncesja, administracja publiczna, gospodarka, interes publiczny.
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