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1. Wprowadzenie

Sukcesja to instytucja wywodzaca sie z prawa prywatnego. Dopuszcza ona do
nastepstwa praw poprzednika na mocy okreslonego zdarzenia prawnego, przy
czym - zgodnie z zasada nemo plus iuris — nabywca nie moze uzyska¢ wiecej praw
niz przystugiwalo poprzednikowi. Tym samym uzyskuje on to prawo ze wszyst-
kimi ograniczeniami, ktére wystepowaly u poprzednika. Nabycie moze mie¢
charakter syngularny — na mocy jednego zdarzenia prawnego nastepca uzyskuje
jedno prawo indywidualne (czego przyklad stanowi sprzedaz, zamiana czy da-
rowizna) lub charakter uniwersalny — na mocy jednego zdarzenia prawnego pod-
miot uzyskuje calo$¢ praw stanowiacych majatek lub wyodrebniong cze$¢ majat-
ku innego podmiotu (np. dziedziczenie lub nabycie calosci lub czesci spadku od
spadkobiercy na podstawie umowy). Natomiast watpliwosci wywoluje mozli-
wo$é¢ odpowiedniego stosowania przepiséw o sukcesji do praw i obowiazkéw wy-
laczonych z obrotu (ius extra commercium)!. Jako argument przeciwko sukcesji
(syngularnej oraz uniwersalnej) wskazuje si¢ klasyczny podzial metody regulacji
na cywilnoprawny (réwnorzedno$é podmiotéw) charakter stosunku prawnego
oraz administracyjnoprawny (nadrzedno$¢ jednego podmiotu nad drugim) cha-
rakter stosunku prawnego?. Jednoczesnie nalezy zauwazy¢, ze jurysprudencja
wypracowata dopuszczalno$¢ sukceesji praw i obowiazkéw publicznoprawnych,
ktorej skutek jest identyczny jak w przypadku sukcesji prywatnoprawnej, réznica
dotyczy jednak ,procedury” przechodzenia praw3. Przykladowo, w przypadku

1 Tak SN w wyr. zdnia 8 maja1998r., (Ill RN 34/98, Lex nr 34019).

2 Zob. A. Wolter, J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo cywilne. Zarys cze$ci ogdlnej, Warszawa
2020, s. 23-30.

3 Zob. E. Szczygtowska, Sukcesja uprawnieri i obowigzkéw administracyjnych, Warszawa 2009
s.191-192; wyr. WSA we Wroctawiu z dnia 15 lutego 2011 ., (Il SA/Wr 658/10, Lex nr 994102).
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cesji przedsigbiorstwa na rzecz innego podmiotu prawa i obowiazki publiczno-
prawne moga wygasnac Zz mocy prawa, poniewaz sytuacja ta jest réwnoznaczna
ze zrzeczeniem sie praw i obowiazkéw przyznanych w decyzji administracyjnej.
Jednoczesnie przepisy szczegdlne moga przewidywac zmiane podmiotowy ad-
resata decyzji. Dopuszczalna jest réwniez sukcesja administracyjna w ramach
sukcesji uniwersalnej z mocy prawa — np. w sytuacji laczenia si¢ 0s6b prawnych
(art. 494 in. k.s.h.). Z mocy art. 494 § 1 k.s.h. spotka przejmujaca albo spétka
nowo zawigzana wstepuje z dniem polaczenia we wszystkie prawa i obowiazki
spolki przejmowanej albo spélek laczacych sie przez zawigzanie nowej spot-
ki, a wiec sukcesja administracyjna dochodzi do skutku z dniem polaczenia®.
Oznacza to, ze sukcesja administracyjna moze sie dokonywa¢, cho¢ na szcze-
gblnych zasadach.

M. Miemiec uznaje, ze nastepstwo prawne (sukcesja) w prawie administra-
cyjnym polega na wstapieniu danego podmiotu w prawa i obowigzki innego
podmiotu. Mamy z nim do czynienia, gdy ,jeden adresat dzialart administracji
przejmuje prawa i obowiazki o charakterze administracyjnym drugiego”. W pi-
$miennictwie podkre$la si¢, ze omawiana instytucja w prawie administracyjnym
dopuszczona jest wyjatkowo i musi bezsprzecznie wynika¢ z przepiséw prawas,
a brak kodyfikacji przepiséw ogélnych prawa administracyjnego uniemozliwia
odwolanie do zasad regulujacych nastepstwo praw i obowiazkéw o charakterze
administracyjnoprawnym. Jednoczesnie w doktrynie podkresla sie, ze wpraw-
dzie stosunek materialnoprawny ma charakter osobisty, co oznacza, ze publicz-
ne prawa i obowigzki pozostaja trwale zwiazane z ta osoba, dla ktérej zostaly
ustanowione’, jednak analiza orzecznictwa pozwala na uznanie, ze od zasady,
iz w stosunkach publicznoprawnych nie ma nastepstwa prawnego, istnieja wy-
jatkis8. Ustalenie to potwierdzajq takze wypowiedzi prawodawcy, ktéry w kilku
przypadkach wprost wprowadza mozliwos$¢ przeniesienia na innego adresata

ustalen ptynacych z decyzji administracyjnych (zob. np.: art. 63 ust. S ustawy

Zob. wyr. WSA w Warszawie z dnia 20 listopada 2014 r., (VI SA/Wa 3143/13, Lex nr 1816357).

5 M. Miemiec, Nastepstwo prawne w prawie administracyjnym, ,,Acta Universitatis Wratisla-
viensis. Przeglad Prawa i Administracji” 1990, nr 26, s. 27.

6 Zob. I. Sierpowska, Smieré w ujeciu prawa administracyjnego, Warszawa 2020, s. 135
i przywotana tam literatura przedmiotu.

7  Zob. B. Walawski, Pozwolenia i koncesje w prawie polskim, Wilno 1939, s. 50 i n.

8 Zob.wyr. SN zdnia 9 grudnia 2004 r., (Il CK 132/04, Lex nr 163303); zob. tez ). Jakubowicz,
Ewolucja stanowiska ustawodawcy w zakresie nastepstwa prawnego w prawie publicznym,
»Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2014, z. 4 (rok LXXVI), passim.
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z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?,
art. 40 ustawy — Prawo budowlanel?, art. 72a ustawy o udostepnianiu informa-
cji o érodowisku ijego ochronie, udziale spoleczeristwa w ochronie srodowiska
oraz o ocenach oddzialywania na $rodowisko!! czy art. 36 ust. 1 ustawy — Prawo
geologiczne i gérniczel?). Co do zasady jednak skutkiem osobistego charakteru
stosunkéw administracyjnoprawnych, poza zalozeniem (wzglednym) o ich nie-
przenoszalno$ci, jest takze wygasniecie takich stosunkéw po $émierci adresata
aktu, co rodzi szczegdlne problemy na gruncie sukcesji uniwersalnej regulowa-
nej przepisami prawa cywilnego. W przypadku sukeesji pod tytulem ogélnym
majatek zmarlego, ktéry obejmowaé moze przedsiebiorstwo prowadzone jako
jednoosobowa dzialalno$¢ gospodarcza, przeniesiony zostaje na podstawie jed-
nego zdarzenia prawnego na okreslong osobe (osoby): spadkobiercéw. Wéwczas
prawa majatkowe wchodzace w sklad majatku podlegajacego sukcesji uniwersal-
nej przechodzg na nastepce. Rodzi to pytanie o mozliwo$¢ przejscia w ramach
sukcesji uniwersalnej takze decyzji administracyjnych, czyli nastepstwa praw-
nego na gruncie prawa administracyjnego. Cze$ciowo rozwigzanie tego proble-
mu daje ustawa o zarzadzie sukcesyjnym przedsigbiorstwa osoby fizycznejiin-
nych ulatwieniach zwigzanych z sukcesja przedsiebiorstwz dnia 5 lipca 2018 .13,
Podstawowym celem tej regulacji jest zapewnienie przedsiebiorcom bedacym
osobami fizycznymi warunkéw do zachowania ciaglosci funkcjonowania przed-

siebiorstwa po ich $mierci, przy uwzglednieniu, ze przedsiebiorstwo nalezy

9 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.
22022r. poz. 503,1846.).

10 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2021 r. poz. 2351; z 2022 r. poz.
88.). Wiecej na temat przeniesieniu decyzji o warunkach zabudowy oraz pozwolenia na budo-
we inter vivos zob. K. Szynalska, P. Jarzyniski, J. Czajkowska, Przeniesienie decyzji o warunkach
zabudowy [w:] Inwestycje budowlane w praktyce, red. P. Jarzynski, Warszawa 2022, s. 52 i n.

11 Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczenistwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na
srodowisko (Dz. U. z 2022 r. poz. 1029, 1260, 1261, 1783, 1846.); zob. tez K. Gruszecki,
Komentarz do ustawy o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale
spoteczeristwa w ochronie $Srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko, https:/
sip.lex.pl/#/commentary/587347092/613981/gruszecki-krzysztof- komentarz-do-ustawy-
-o-udostepnianiu-informacji-o-srodowisku-i-jego ochronie...?cm=URELATIONS (dostep:
3 pazdziernika 2022 r.).

12 Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne i gérnicze (Dz. U. z 2022 r. poz. 1072,
1261, 1504.); zob. tez G. Klimek, Komentarz do artykutu 36 ustawy — Prawo geologiczne
i gornicze [w:] Prawo geologiczne i gérnicze. Komentarz, red. B. Rakoczy, Warszawa 2015,
s.197-203.

13 Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. 0 zarzgdzie sukcesyjnym przedsiebiorstwem osoby fizycznej
(poz.1629; t.j. Dz. U. z2021r. poz. 170.).
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postrzega¢jako dobro prawne, majace nie tylko warto$¢ majatkowa i gospodar-
cza,lecz takze spoteczna!*. Finalnie, jak wynika z uzasadnienia projektu ustawy,
»celem ustawy jest stworzenie ram prawnych dla ptynnej kontynuacji dziatal-
noéci wykonywanej wezeéniej przez zmarlego przedsiebiorce — osobe fizyczng
pojej $mierci, do czasu ustalenia nastepcéw prawnych przedsiebiorcyirozstrzy-
gniecia o dalszychlosach przedsiebiorstwa. Ustawa reguluje w zwiazku z tym za-
sady tymczasowego zarzadzania przedsiebiorstwem po $mierci przedsigbiorcy,
ktory wykonywal we wlasnym imieniu dzialalno$¢ gospodarcza na podstawie
wpisu do CEIDG, oraz kontynuowania dzialalnosci gospodarczej wykonywanej
zwykorzystaniem tego przedsigbiorstwa” — w okresie od chwili §mierci przedsie-
biorcy do dnia wygaséniecia zarzadu sukcesyjnego albo wygaséniecia uprawnienia
do powotania zarzadcy sukcesyjnego. Przytoczony fragment uzasadnienia ozna-
cza, ze prawodawca dostrzega spoleczna, gospodarcza ifinansowa warto$¢ zwia-
zang z ciaglo$cig prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, ustanawiajac ochrone
przedsiebiorstwa ,w spadku”, co motywuje zaréwno bezpieczeristwem prawnym
kontrahentéw, pracownikéw czy innych oséb trzecich, ktorych relacja zawo-
dowe powiazane byly z przedsiebiorca, jak i spadkobiercéw, ktérzy nabywajac
przedsiebiorstwo po czasochlonnym i dtugotrwalym procesie sadowym, moga
mie¢ problem z odbudowaniem jego renomy, utrzymaniem lub odzyskaniem
klientéw, wspolpracownikéw i pracownikéw. Oznacza to, ze ciaglos¢ prowadze-
nia dzialalnosci gospodarczej po $mierci przedsigbiorcy stanowi warto$¢, ktorej
prawodawca nadaje preferencje w systemie wartosci tworzacych aksjologiczne
podstawy systemu prawa. Jest to zjawisko obecne takze poza granicami Polski
- wiele wspolczesnych panstw wspiera rozwdj family business, tworzac uwarun-
kowania prawne do zrealizowania planowej sukcesji, zwlaszcza w przypadku
podmiotéw gospodarczych kwalifikowanych prawnie i gospodarczo jako mali
lub mikroprzedsiebiorcy?®. Jednocze$nie jednak nie jest to — rzecz oczywista —
jedyna warto$¢ podlegajaca ochronie w kontekécie prowadzenia dzialalnosci
gospodarczej z perspektywy prawa publicznego gospodarczego per se, ale tak-

ze z perspektywy innych dzialéw prawa. Do innych warto$ci, ktoérych ochrona

14 Zob. uzasadnienie do rzagdowego projektu ustawy o zarzgdzie sukcesyjnym przedsiebior-
stwem osoby fizycznej, druk sejmowy nr 2293, Sejm VIl kadencji, s. 8.

15 Zob. ). Dobkowski, Przejscie na spadkobierce uprawnieri przedsiebiorcy w przedmiocie prowa-
dzenia dziatalnosci gospodarczej w zakresie oprozniania zbiornikéw bezodptywowych i trans-
portu nieczystosci ciektych, ,Civitas et Lex” 2015, nr 4, s. 34.
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ustanawiana jest zgodnie z wytycznymi plynacymi z art. 31 ust. 3 Konstytu-
cjil6, nalezy m.in. ochrona $rodowiska'?, ograniczajaca wolno$¢ prowadzenia
dzialalnosci gospodarczej, obejmujaca inter alia obowiazek uzyskania zezwole-
nia lub pozwolenia na prowadzenie dziatalnosci, ktéra wplywa na §érodowisko.
Oznacza to ryzyko zaistnienia kolizji chronionych przez prawodawce wartosci
— dla potrzeb niniejszego opracowania dokonujemy wyboru ograniczenia wol-
noéci dzialalnoéci gospodarczej, ktére stanowi koniecznos¢ uzyskania zezwo-
lenia (zgodnie z art. 41 ust. 1 ustawy — Prawo przedsiebiorcéw8), a za przyklad
takiego zezwolenia jako przedmiot analiz wybieramy zagadnienie tzw. zezwo-
lenia odpadowego, tj. zezwolenia na zbieranie odpadéw lub zezwolenia na prze-
twarzanie odpadéw?®. Wobec tak zdefiniowanej kolizji dwu wartosci (wartosci,
ktora stanowi konieczno$¢ uzyskania zezwolenia warunkujacego prowadzenie
dzialalnosci, udzielanego przedsiebiorcy po spelnieniu okreslonych kryteriéw,
w tym osobistych, oraz wartosci, ktérg stanowi sukcesja zezwolen i innych de-
cyzji przewidziana przepisami ustawy o zarzadzie sukcesyjnym) stawiamy teze
o koniecznoscinadania pierwszeristwa wartosciom stuzacym ochronie srodowi-
ska, jako warunkujacym prowadzenie dzialalnosci gospodarczej, wobec innych

warto$ci chronionych przez prawodawce.

2. Ciaglos¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarcze;j
jako wartoé¢é publicznego prawa gospodarczego

Szczegdlng wartoscig chroniona przez przepisy publicznego prawa gospodar-
czego jest interes przedsiebiorcy. Interes ten wynika z wartosci, jaka jest wol-

no$¢ prowadzenia dzialalnosci gospodarczej. Warto$¢ ta ma umocowanie

16 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 78, poz.
483 z pdzn. zm.); dalej: Konstytucja.

17 Zob. A. Brzezifiska-Rawa, Ochrona wartosci wysoko cenionych w dziatalno$ci gospodarczej
[w:] Weztowe problemy oddziatywania paristwa na konkurencyjno$c i innowacyjnosc gospo-
darki z perspektywy réznych dziedzin prawa, red. A. Brzeziriska-Rawa, D. Sylwestrzak, Toruri
2015, s. 12.

18 Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsigbiorcéw (Dz. U. z 2021 r. poz. 162, 2105;
22022 r. poz. 24, 974,1570.).

19 Pamigtajgc jednoczesnie, ze zgodnie z art. 41 ust. 5 u.o., dziatalno$§¢ wymagajgca uzyska-
nia zezwolenia na zbieranie odpadéw i zezwolenia na przetwarzanie odpadéw moze by¢,
na wniosek posiadacza odpaddw, objeta jednym zezwoleniem na zbieranie i przetwarzanie
odpaddw.
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konstytucyjne — w literaturze podkre{la sie, Ze jest ona aksjologicznie powiaza-
naz przyrodzong godnoscia czlowieka (art. 20, 22, i 31 ust. 3 Konstytucji)2°. Po-
nadto z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej powiazane sq réwniez wartosci
takie jak: wlasnog¢, ochrona wlasnosci, wolno$¢ gospodarcza, bezpieczenstwo
obrotu (ochrona wszystkich uczestnikéw rynku), zaufanie do przedsiebiorcy,
bezpieczenstwo publiczne. Natomiast w sytuacji $mierci przedsiebiorcy jedno-
osobowego, ktéry we wlasnym imieniu wykonywal dzialalno$¢ gospodarcza na
podstawie wpisu do CEIDG, zasadniczym prawnym instrumentem ochrony
interesu przedsiebiorcy stala sie ustawa z dnia S czerwca 2018 r. o zarzadzie suk-
cesyjnym przedsiebiorstwem osoby fizycznej i innych utatwieniach zwigzanych
z sukcesja przedsigbiorstw. Wykladnia celowosciowa przepiséw ustawy o zarza-
dzie sukcesyjnym prowadzi do wniosku, ze warto$cia, ktéra podlega ochronie
ilegla u podstaw utworzenia instytucji prawnej zarzadu sukcesyjnego, jest cig-
gloé¢ dziatalnosci gospodarczej. W uzasadnieniu do projektu ustawy o zarzadzie
sukcesyjnym przywolano poglad M. Szczepkowskiej, zgodnie z ktérym , firmy
rodzinne lepiej radza sobie w trakcie kryzysu gospodarczego i charakteryzuja sie
«wigksza przezywalnoscig» dzieki m.in. silniejszej motywacji jej pracownikéw.
Wlasciciele utozsamiaja sie ze swoim przedsiebiorstwem, podejmujac zdwojone
wiysitki, aby odnie$¢ sukces i zapobiec niepowodzeniu”?l. Wobec tego z intere-
sem przedsiebiorcy jednoosobowego zostal skorelowany interes spadkobiercow,
atakze os6b trzecich — kontrahentéw. Poglad o istnieniu wartosci, ktéra stanowi
ciaglo$¢ dziatalnosci gospodarczej, wzmacnia tez wykladnia systemowa insty-
tucji zawartych w innych aktach prawnych, do ktérych nalezy zwlaszcza zasada
cigglodci firmy z art. 437 § 1 k.c. — gdy dzialalnos¢ gospodarcza osoby fizycznej
jest kontynuowana przez inng osobe fizyczna bedaca jej nastepca prawnym oraz
zasada ciaglo$ci — i kontynuacji dziatalnoéci z art. S ustawy o rachunkowo$ci??,
przewidujacego procedure zachowania ciaglosci polityki rachunkowosci dzialal-
nosci gospodarczej w niezmniejszonym istotnie zakresie. Kryteria weryfikacyj-
ne ciagglosci dzialalnoéci gospodarczej z perspektywy ustawy o rachunkowosci

stanowi¢ beda poziom przychodéw, wielko$¢ zatrudnienia i wysokos$¢ majatku

20 Zob. M. Zdyb, Podstawowe zasady (standardy) tadu gospodarczego w Swietle ustawy
z 6.03.2018 r. — Prawo przedsigbiorcéw, ,,Monitor Prawniczy” 2018, nr 13 (dodatek),
s.1008-1009.

21 Uzasadnienie do rzgdowego projektu ustawy o zarzadzie sukcesyjnym przedsiebiorstwem
osoby fizycznej, druk sejmowy nr 2293, Sejm VIl kadencji, s. 3.

22 Ustawa z dnia 29 wrzeénia 1994 r. o rachunkowos$ci (Dz. U. z 2021 r. poz. 217, 2105, 2106;
22022 r. poz. 1488.).
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przedsiebiorstwa?3. Innymi stowy, ciagto$¢ dzialalnosci gospodarczej oznacza
prowadzenie dziatalnoéci w niezmienionym istotnie ksztalcie, w tym utrzymanie
jej na dotychczasowym poziomie, niezaleznie od tego, czy dziatalno$¢ te prowa-
dzi przedsiebiorca, zarzadca sukcesyjny czy jego spadkobiercy.

Uznajemy, ze z chwilg uchwalenia ustawy o zarzadzie sukcesyjnym i po-
wolaniem instytucji zarzadu sukcesyjnego prawodawca dal wyraz potrzebie
ochrony wartosci, ktérg stanowi ciaglos¢ prowadzenia dzialalnoséci gospo-
darczej, w przypadku przedsigbiorcy jednoosobowego wykraczajaca poza
zdarzenie prawne, ktore stanowi jego $mier¢. Wniosek taki wyprowadzamy
na podstawie regul wykladni autentycznej, bazujac przede wszystkim na ba-
daniu tresci uzasadnienia do projektu ustawy. Jednocze$nie jednak wywody
dotyczace ochrony wartosci, ktéra stanowi ciaglo$¢ prowadzenia dziatalno-
$ci gospodarczej, zderzy¢ nalezy z przepisami okre$lajacymi warunki prowa-

dzenia dzialalnosci objetej zezwoleniem.

3. Zezwolenie na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej

Zezwolenie stanowi rozpowszechniony akt reglamentacji administracyjnej. Jest
to ,zwykly” instrument, z ktérego korzysta ustawodawca zgodnie z wymogami
proporcjonalno$ci wynikajacymi z przywolywanego powyzej art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji. Jego uzyskanie daje przedsiebiorcy prawna mozliwos¢ wykonywania
dzialalnosci gospodarczej okreslonej w zezwoleniu24. W orzecznictwie podkre-
§la sie, ze zezwolenie jest ,decyzja administracyjna, aktem publicznoprawnym,
jego przedmiotem jest udzielenie uprawnien publicznoprawnych, regulowanych
przepisami prawa publicznego, ukierunkowanymi na ochrone interesu publicz-
nego’25. Oczywiscie kazda forma reglamentacji w polskich warunkach ustro-
jowych stanowi wyjatek od reguly, ktorg jest wolna dziatalnos¢ gospodarcza?s,

dlatego tez kazde zezwolenie wymaga podstawy ustawowej, a wszelkie zwigzane

23 Zob. A. Helin, Ustawa o rachunkowosci. Komentarz do artykutu 5, Legalis 2017, nb. 8.

24 Zob. ). Gola, Komentarz do artykutu 41 ustawy Prawo przedsigbiorcéw [w:] Konstytucja biz-
nesu. Komentarz, red. L. Bielecki, K. Horubski, K. Kokociriska, E. Komierzyriska-Orlinska,
A. Zywicka, ). Gola, Warszawa 2019, s. 178.

25 Wyr. NSA w Warszawie z dnia 20 lutego 2007 r., (Il OSK 350/06, Lex nr 344615).

26 Zob. P. Tracz, Komentarz do artykutu 41 ustawy — Prawo przedsigbiorcow [w:] Prawo przed-
sigbiorcéw. Komentarz, red. A. Pietrzak, Warszawa 2019, s. 265-266.
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z nim nakazy i zakazy nalezy interpretowac $cile, z wylaczeniem mozliwosci
wprowadzania jakichkolwiek ograniczen wobec przedsigbiorcy, w drodze ana-
logii czy domniemania obowiazkéw. Zwiazany charakter decyzji wydawanych
w sprawach zezwolenl podkre$lono w regulacji prawa przedsiebiorcé6w??, zgod-
nie z ktdra organ zezwalajacy udziela zezwolenia na wykonywanie dzialalnosci
gospodarczej przedsiebiorcy spelniajacemu wymagane prawem warunki uzy-
skania zezwolenia.

Funkcja zezwolen jest dokonanie przez organ uprzedniej kontroli tego,
czy przedsigbiorca przystepujacy do wykonywania dziatalnoéci zwigzanej
z konieczno$cia zachowania pewnych ustawowych wymogéw w rzeczywi-
stosci je spetnia28. Co do zasady decyzja w sprawie zezwolenia ma charakter
zwiazany, tj. jej tre$¢ jest uwarunkowana spelnieniem ustawowo okreslonych
przestanek, ktore nie pozostawiaja organowi wyboru rozstrzygniecia ani
swobodnej oceny stanu faktycznego??. W przeciwienistwie do koncesji kaz-
dy, kto spelnia ustawowe wymogi, z zasady ma prawo otrzymac zezwolenie3°.
Dopuszczenie do dzialalnosci reglamentowanej w tej formie stanowi zatem
publiczne prawo podmiotowe zainteresowanego przedsigbiorcy.

W literaturze zwraca si¢ czesto uwage, Ze otrzymanie zezwolenia jest pra-
wem wnioskodawcy. Wielu autoréw podkresla tez, ze obowiazek uzyskania
zezwolenia wprowadza sie najczeséciej ze wzgledow przedmiotowych. Chodzi
bowiem o zapewnienie, by czynnosci skladajace sie na dzialalno$¢ gospodarcza
byly wykonywane w sposéb niezagrazajacy dobrom prawnie chronionyms3, co
oznacza, ze moze mie¢ ono charakter aktu rzeczowego (o czym piszemy poni-
2ej). Przestanki dotyczace udzielania zezwolen rzadziej wiaza sie z okresleniem
bezposérednio wymagan podmiotowych, chociaz czesto ograniczenia przed-
miotowe skutkujg rowniez utrudnieniem dostepu do okre$lonej dziatalnosci
dla niektérych oséb32. W literaturze podkredla sie, ze warunki wykonywania

dzialalnosci, ktére nawigzuja do cech podmiotowych, w wigkszym stopniu

27 Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsiebiorcéw (t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 162
z pézn. zm.).

28 Zob. K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2005, s. 213.

29 Zob.). Kabza, Koncesje i zezwolenia. Analiza ekonomiczna, Warszawa 2014, s. 32.

30 Zob. ibidem.

31 Zob. D.R. Kijowski, Pozwolenia w administracji publicznej, Biatystok 2000, passim.

32 Zob. ). Sznajder, Swoboda dziatalnosci gospodarczej [w:] Prawo gospodarcze. Kompendium,
red. J. Olszewski, Warszawa 2013, s. 11; tak réwniez C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, Warszawa 2005, s. 369.
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zagrazaja zasadzie réwnoéci i zasadzie wolnoéci gospodarczej33, ale nie moz-
na nie dostrzec, ze ich ratio legis wynika w znacznej mierze z koniecznosci za-
gwarantowania ochrony innym przedmiotom ochrony, ergo istnieja wartosci
nakladajace potrzebe o jej ograniczenia34. Na tym tle warto podkresli¢, ze ze-
zwolenie uznawane jest co do zasady za akt osobowy, co odrdznia je od aktéw
rzeczowych oraz aktéw posrednich (osobowo-rzeczowych). Akt administra-
cyjny osobowy ma na celu uksztaltowanie sytuacji prawnej okreslonej osoby
w oderwaniu od element6éw rzeczowych. Dochodzi tutaj do uksztaltowania za
pomoca tego aktu uprawniers (praw i obowigzkéw) o charakterze stricte osobi-
stym, czyli takich, ktore s3 zwiazane z posiadaniem przez podmiot cech szcze-
gblnych, w tym szczegoélnych kwalifikacji lub umiejetnosci®s. Akty osobiste sa
typowe dla prawa administracyjnego i - jak pisze S. Kasznica — publiczne prawa
i obowiazki pozostaja trwale zwigzane z ta osoba, dla ktdrej zostaly ustanowio-
ne. W zasadzie s3 nieprzenoszalne i nie ma co do nich nastepstwa prawnego.
Zmiana osoby pociaga za soba zmiane stosunku3é, istota tego aktu jest bowiem
jednostronne okreslenie, przez kompetentny organ administracyjny, praw oraz
obowiazkéw zindywidualizowanego adresata w konkretnej sytuacji i na pod-
stawie konkretnego stanu prawnego?”. Zatem ,0osobisty charakter beda miaty
takie decyzje, o ktorych wydaniu decydowaé beda nie tylko osobiste przymioty
(umiejetnosci) danej osoby, ale i kwalifikacje, mimo ze w jakims$ stopniu s3
one zwigzane z wykonywang przez przedsiebiorce dzialalnoscia gospo-

darcza, bo umozliwiaja jej podjecie i prowadzenie8 [podkreslenie — O.B.,

33 Zob. Prawo gospodarcze. Aspekty publicznoprawne, red. H. Gronkiewicz-Waltz,
M. Wierzbowski, Warszawa 2020, s. 224-225.

34 Zob. B. Krzyczkowski, Pozwolenia i zezwolenia z zakresu prawa ochrony srodowiska — uwagi
terminologiczne, ,,Ochrona Srodowiska. Prawo i Polityka” 2008, nr 3, s. 19.

35 Zob. A. Matan, Akt administracyjny ,,osobowo-rzeczowy”. Zagadnienie nastepstwa prawnego,
»Roczniki Administracji i Prawa”, 2008, s. 113.

36 Zob.S.Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznari 1947,
s.135.

37 Zob. J. tetowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990,
s.183.

38 S. Babiarz, Komentarz do artykutu 36 ustawy o zarzqdzie sukcesyjnym [w:] Zarzgd sukce-
syjny przedsigbiorstwem osoby fizycznej. Komentarz, red. S. Babiarz, M. Jasniewicz, ht-
tps://sip.lex.pl/#/commentary/587862450/659890/babiarz-stefan-red-zarzad-sukce-
syjny przedsiebiorstwem-osoby-fizycznej-komentarz?keyword=%22mia%C5%82y %20
takie%20decyzje,%200%20kt%C3%B3rych%20wydaniu%20decydowa%C4%87%20
b%C4%99d%C4%85%20nie%20tylko%200sobiste%20przymioty%20(umiej%C4%99t-
n0%C5%9Bci)%20danej%200soby,%20ale%20i%20kwalifikacje%22&cm=SFIRST (dos-
tep: 1 pazdziernika 2022 r.).
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A H.].Jak jednak zwraca si¢ uwage w doktrynie, , 0sobisty charakter tych decy-
zji nie oznacza z gory niedopuszczalnosci przeniesienia z nich uprawnien, ale
nastepca prawny musi spelnia¢ przeslanki uzyskania takiej decyzji (kwalifi-
kacje potwierdzone egzaminem, niekaralno$¢, wiek itp.)”3®. Administracyjny
akt rzeczowy z kolei jest skierowany do rzeczy w tym znaczeniu, ze przedmio-
tem regulacji aktu bedzie status prawny rzeczy ksztalttowany w oderwaniu od
statusu jej wlaéciciela (posiadacza, dysponenta). Status prawny rzeczy bedzie
skutkowal wobec kazdego podmiotu dysponujacego ta rzecza, ale tez wobec
innych podmiotéw (tzn. innych niz adresaci aktu), stykajacych sie z ta rzecza,
atym samym z jej szczegélnym statusem prawnym. Beda one zobowiazane sta-
tus ten respektowad. Rzecz ta ma szczeg6lne wlasciwosci, indywidualizujace
ja w sposdb wyrazny i wyrézniajace ja spoérdd innych rzeczy. Inne rzeczy, na-
wet tego samego rodzaju (gatunku), wlasciwosci tych nie posiadaja. Te szcze-
golne wlasciwosci tkwia w samej rzeczy, wynikaja z jej istoty (charakteru), nie
moga by¢ jej przydane wola wiasciciela (posiadacza, dysponenta) ani tez wola
innych oséb czy organéw administracji*?. Szczegoélne wlasciwosci rzeczy moga
wigza¢ si¢ z pewnymi zagrozeniami (niebezpieczeristwem), jakie rzecz stwa-
rza lub moze stwarza¢ dla wartosci chronionych prawem publicznym (zwlasz-
cza takich jak: zdrowie i zycie ludzi, ochrona $§rodowiska, porzadek publicz-
ny) albo tez ze wzgledu na konieczno$¢ respektowania tego rodzaju wartosci
(np. pewno$¢ obrotu gospodarczego). Wymaga ona szczegdlnego traktowa-
nia przez ustawodawce. Ze szczegdlnymi wlasciwosciami rzeczy prawodawca
wiaze okre$lone konsekwencje prawne. Konsekwencje te s okreélane w dro-
dze aktu administracyjnego przyjmujacego posta¢ decyzji administracyjnej.
Owe konsekwencje prawne oznaczaja nadanie rzeczy szczegdlnego statusu
prawnego w drodze aktu stosowania prawa (decyzji). Inne rzeczy tego rodza-
ju (gatunku) statusu takiego nie posiadaja#!. Status ten skutkuje erga omnes*2.
Klasycznym przykladem rzeczowych aktéw administracyjnych jest wpis nie-
ruchomosci do rejestru zabytkéw — skuteczny wobec kazdoczesnego wiascicie-

la zabytku*3. Doktryna jest réwniez sklonna uzna¢ za taki akt postanowienie

39 S. Babiarz, op. cit.

40 Zob.A.Matan, op. cit., s. 113.

41 Zob. E. Szczygtowska, op. cit., s. 160-161.

42 Zob. wyr. WSA w Warszawie z dnia 16 stycznia 2009r., (VIII SA/Wa 440/08, Lex
nr 569137).

43 Zob. wyr. NSA w Warszawie z dnia 7 lutego 2013 r., (Il OSK 1841/11, Lex nr 1358415);
zob. takze E. Szczygtowska, op. cit., s. 160.
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uzgadniajace operat przeciwpozarowy dotyczacy zasad ochrony przeciwpoza-
rowej miejsca magazynowania odpadéw, wydany dla zbierajacego lub przetwa-
rzajacego odpady*4. Postanowienie takie, co istotne z puntu widzenia dalszych
rozwazan, stanowi niezbedny zalacznik wniosku o wydanie zezwolenia odpa-
dowego. Poniewaz akty administracyjne rzeczowe okreslaja status prawny da-
nej rzeczy czy obiektu moga one podlega¢ sukcesji administracyjnoprawnej*s.
Z kolei akty administracyjne posrednie (osobowo-rzeczowe) maja cechy
zaréwno aktéw osobowych, jak i aktéw rzeczowych. Ich charakterystyka po-
lega na tym, ze okreslaja pewne prawa i obowiazki adresata w stosunku do $ci-
$le okreslonej rzeczy. Zwiazek praw i obowigzkow z rzecza skonstruowany jest
w ten sposob, ze kiedy przestaje istnie¢ adresat albo rzecz, akt taki nie ma juz
podstawy, aby nadal obowiazywaé w porzadku prawnym. Nalezy zauwazy¢,
ze w ramach tego typu aktéw rzecz odgrywa nieco inng role niz w przypadku
aktéw rzeczowych: w owej rzeczy lokuje sie oérodek wykonywania pewnych
uprawnient administracyjnoprawnych, a w konsekwencji zaréwno zniszczenie
rzeczy, jak i utrata mozliwoséci dysponowania ta rzeczg przez zainteresowanego
(np. utrata tytutu prawnego do lokalu, w ktérym wnioskodawca zamierzat pro-
wadzi¢ sprzedaz napojéw alkoholowych) powoduja bezprzedmiotowos¢ aktu
(wygasniecie stosunku administracyjnoprawnego)#é. Skoro za$ co do zasady
akty osobiste wygasaja z dniem $mierci uprawnionego, a brak sukcesji syngular-
nej administracyjnoprawnej stanowiacy zasade nastepstwa prawnego w prawie
administracyjnym moze by¢ zniesiony tylko przez pozytywny przepis prawa,
prima facie wydawa¢ sie moze, ze zezwolenia — w odréznieniu od takich decy-
zji, jak przywolane powyzej: decyzja o warunkach zabudowy, pozwolenie na
budowe, decyzja o $rodowiskowych uwarunkowaniach czy koncesja gérnicza
—wygasaja z chwilg §mierci uprawnionego i nie podlegaja sukcesji. Wrazenie to
jednak wymaga dalszych analiz w zwiazku z doslownym brzmieniem przepisu
art. 36 u.z.s,, zgodnie z ktérym ,jezeli odrebne przepisy nie stanowia inaczej,

przepisy niniejszego rozdzialu stosuje sie do decyzji zwigzanych z przedsiebior-

44 Zob. D. Nosal, Operat ppoz. i mozliwo$é jego przeniesienia na inny podmiot, https://sozosfe-
ra.pl/odpady/operat-ppoz-i-mozliwosc-jego-przeniesienia-na-inny-podmiot/ (dostep: 25
wrzesnia 2022 r.).

45 Zob. S. Dudzik, Zbycie przedsigbiorstwa a sukcesja praw i obowigzkéw wynikajgcych z aktéw
administracyjnych, ,Parfistwo i Prawo” 1994, s. 40.

46 Zob. W. Goéralczyk, M. Gérka, Przeniesienie praw z aktu administracyjnego na przyktadzie ze-
zwolenia na prowadzenie apteki [w:] Fenomen prawa administracyjnego, red. W. Jakimowicz,
M. Krawczyk, I. Niznik-Dobosz, Warszawa 2019, s. 287-288.
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stwem, z wylaczeniem przypadkéw, gdy: 1) zgodnie z odrebnymi przepisami
decyzja moze zosta¢ wydana wylacznie wobec osoby fizycznej; 2) prawa i obo-
wiazki wynikajace z decyzji przechodza z mocy prawa na nastepcéw prawnych
przedsiebiorcy z chwila jego $émierci”. Brzmienie tego przepisu otwiera dysku-
sje 0 nastepstwie prawnym w prawie administracyjnym m.in. wobec decyzji
wydawanych w gospodarce odpadami (w tym tzw. zezwolert odpadowych),
wobec ktérych nie milczenie, ale dopiero pozytywna wypowiedz prawodawcy
(,jezeli odrebne przepisy nie stanowia inaczej”) wskazywalaby na brak sukcesji
administracyjnoprawnej. W przypadku braku takiej wypowiedzi prawodawcy
otwiera si¢ droga do wykladni przepiséw akceptujacej taka sukcesje — skoro
bowiem prawa i obowiazki wynikajace z aktu osobistego moga zostaé przenie-
sione na inny podmiot, mozna zalozy¢, ze beda one takze mozliwe do objecia
sukcesja uniwersalna w przypadku $mierci przedsiebiorcy#”. W naszej ocenie
nie nastapi ona jednak bezwarunkowo, ale pod warunkiem (rozwiazujacym)
posiadania przez spadkobierce indywidualnych cech umozliwiajacych jej dal-

sze prowadzenie.

4. Charakter prawny zezwolenia odpadowego
po nowelizacji przepiséw z 2018 r.

Koncepcyjnie zezwolenie odpadowe dotyczy tzw. dzialan na odpadach, obej-
mujacych zbieranie48 lub (i) przetwarzanie4® odpadéw, ktére prowadzone
by¢ moga co do zasady (wyjatki okregla art. 45 u.o0.) tylko po jego uzyska-
niu. Jak wynika z art. 41 ustawy o odpadach, prowadzenie zbierania odpa-

déw i prowadzenie przetwarzania odpadéw wymaga uzyskania zezwolenia,

47 Zob. ). Trzewik, Z problematyki przenoszenia praw i obowigzkéw z pozwoleri na korzystanie
ze $rodowiska, ,,Przeglad Prawa Ochrony Srodowiska” 2015, nr1,s. 87 i n.

48 Zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 34 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (Dz. U.z 2022 .
poz. 699, 1250, 1726.) ilekro¢ w ustawie jest mowa o zbieraniu odpaddw, rozumie sie przez
to gromadzenie odpaddw przed ich transportem do miejsc przetwarzania, w tym wstepne
sortowanie nieprowadzgce do zasadniczej zmiany charakteru i sktadu odpadéw i niepowo-
dujace zmiany klasyfikacji odpadéw oraz tymczasowe magazynowanie odpadéw, o ktérym
mowa w pkt. 5 lit. b.

49 Zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 21 ustawy o odpadach ilekroé¢ w ustawie jest mowa o przetwa-
rzaniu, rozumie sie przez to procesy odzysku lub unieszkodliwiania, w tym przygotowanie
poprzedzajgce odzysk lub unieszkodliwianie.
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wydawanego w drodze decyzji administracyjnej przez wlasciwy miejscowo,
ze wzgledu na miejsce prowadzenia dzialalno$ci posiadacza odpadéw, organ
administracji: staroste, marszatka wojewodztwa lub regionalnego dyrektywa
ochrony $rodowiska. Wniosek, poza ,klasycznymi” elementami dotyczacymi
osoby wnioskodawcy, w tym jego numeru NIP, oraz kwestii przedmiotowo
dotyczacych sposobéw postepowania z odpadami (miejsce prowadzenia dzia-
talno$ci, w tym miejsca magazynowania odpadéw), wyszczegdlnienia rodza-
jow odpadéw zbieranych lub przetwarzanych, opisu proceséw i technologii
oraz mozliwosci technicznych i organizacyjnych, a takze ilosci (mas) odpa-
dow, wymaga w aktualnym stanie prawnym uzupelnienia o szereg zalaczni-
kéw, do ktérych naleza, poza niezbednymi decyzjami (decyzja o $rodowisko-
wych uwarunkowaniach, decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu — jesli s3 wymagane) i zalacznikami o charakterze kwalifikowanym,
jak operat przeciwpozarowy oraz postanowienie uzgadniajace z powiatowym
komendantem Panstwowej Strazy Pozarnej, takze stosowne za$§wiadczenia
i o$wiadczenia przedsiebiorcy. W przypadku osoby fizycznej prowadzacej jed-
noosobowg dziatalno$¢ gospodarcza obejmuja one zaswiadczenia z Krajowego
Rejestru Karnego, stwierdzajace brak skazan tegoz przedsiebiorcy za konkret-
ne przestepstwa — przestepstwa przeciwko srodowisku lub przestepstwa, o ktd-
rych mowa w art. 163, art. 164 lub art. 168 w zw. z art. 163 § 1 ustawy z dnia
6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny®0. Druga kategorie zalacznikéw dotyczacych
osobistego ,statusu” przedsigbiorcy, stanowia o$wiadczenia, skfadane przezen
pod rygorem odpowiedzialno$ci karnej z art. 233 Kodeksu karnego®. Obejmu-
ja one o$wiadczenia o tym, ze w stosunku do posiadacza odpadéw bedacego
osobg fizyczng prowadzacy dzialalnos¢ gospodarcza ,w ostatnich 10 latach

nie wydano ostatecznej decyzji o cofnieciu zezwolenia na zbieranie odpadéw,

50 Art. 42 ust. 3a u.0.: ,Do wniosku o wydanie zezwolenia na zbieranie odpadéw oraz do
wniosku o wydanie zezwolenia na przetwarzanie odpadéw dotgcza sie: 1) zaswiadczenie
o niekaralnosci: a) posiadacza odpadéw bedacego osobg fizyczng prowadzacg dziatalno$é
gospodarczg, b) wspdlnika, prokurenta, cztonka zarzadu lub cztonka rady nadzorczej po-
siadacza odpaddéw bedgcego osobg prawng albo jednostka organizacyjng nieposiadajacg
osobowosci prawnej — za przestepstwa przeciwko $rodowisku lub przestepstwa, o ktérych
mowa w art. 163, art. 164 lub art. 168 w zwigzku z art. 163 § 1 ustawy z dnia 6 czerwca
1997 r. — Kodeks karny”.

51 Art. 42 ust. 3b u.o.: ,,O$wiadczenia, o ktérych mowa w ust. 3a pkt 35, sktada sie pod ry-
gorem odpowiedzialno$ci karnej za sktadanie fatszywych zeznan. Sktadajacy o$wiadczenie
jest obowigzany do zawarcia w nim klauzuli nastepujgcej tresci: «Jestem $wiadomy odpo-
wiedzialno$ci karnej za ztozenie fatszywego o$wiadczenia». Klauzula ta zastepuje poucze-
nie organu o odpowiedzialno$ci karnej za sktadanie fatszywych zeznan”.
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zezwolenia na przetwarzanie odpaddw, zezwolenia na zbieranie i przetwarza-
nie odpad6éw lub pozwolenia na wytwarzanie odpad 6w uwzgledniajacego zbie-
ranie i przetwarzanie odpadéw lub nie wymierzono co najmniej trzykrotnie
administracyjnej kary pienieznej, o ktérej mowa w art. 194, w wysokosci prze-
kraczajacej tacznie kwote 150 000 z1752, oraz o$wiadczenie, ze przedsigbiorca
jednoosobowy nie podlegat ukaraniu, prawomocnym wyrokiem, za wykrocze-
nia okreslone wart. 183, art. 189 ust. 2 pkt 6 lub art. 191 u.0.53. Oznacza to, ze
weryfikacja braku skazan osoby fizycznej za przestepstwa i wykroczenia prze-
ciwko $rodowisku oraz braku podlegania odpowiedzialnoéci administracyj-
nej o konkretnym zakresie kwalifikacji stanowi ocene osobistych kwalifikacji
wnioskodawcy warunkujacych zyskanie zezwolenia odpadowego. Niespelnie-
nie ktéregokolwiek z tych wymogéw (tj. ztozenie wyciagu z KRK potwierdza-
jacego skazania za konkretne rodzaje przestgpstw) lub udowodnienie ztozenia
falszywych oswiadczen wigza organ wydajacy decyzje do odmowy udzielenia
zezwolenia odpadowego. Skutek taki wynika wprost z art. 46 ust. 1ci le pkt 2
u.o. Nowelizacja z dnia 20 lipca 2018 r.54 wprowadzita takze koniecznos¢ zaly-
czenia do wniosku o wydanie zezwolenia operatu przeciwpozarowego i uzgad-
niajacego jego tre$¢ postanowienia uzgadniajacego komendanta powiatowego
(miejskiego) Pafistwowej Strazy Pozarnej. Operat przeciwpozarowy zawiera
warunki ochrony przeciwpozarowej instalacji, obiektu lub jego czeéci lub in-
nego miejsca magazynowania odpadéw, przygotowane na podstwie warunkéw
wynikajacych z rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji
z dnia 19 lutego 2020 r. w sprawie wymagan w zakresie ochrony przeciwpoza-
rowej, jakie maja spelnia¢ obiekty budowlane lub ich cze$ci oraz inne miejsca
przeznaczone do zbierania, magazynowania lub przetwarzania odpadéwss.
Ustalenia operatu, zawierajace uzgodnione dwukrotnie przez Komendanta
PSP wymagania wynikajace z warunkéw ochrony przeciwpozarowej instala-
cji, obiektu budowlanego lub jego czeéci badz innego miejsca magazynowa-

nia odpadéw, stanowia element zezwolenia odpadowego (art. 43 ust. 6au.0.).

52 Co wynika wprost z art. 42 ust. 3a pkt 4 lit. a u.o.

53 Zob. art. 42 ust. 3a pkt 3 u.o.

54 Ustawa z dnia 20 lipca 2018 r. 0 zmianie ustawy o odpadach oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U.z2020r. poz. 1592 z pézn. zm.).

55 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 19 lutego 2020r.
w sprawie wymagan w zakresie ochrony przeciwpozarowej, jakie majg spetniaé obiekty bu-
dowlane lub ich czeéci oraz inne miejsca przeznaczone do zbierania, magazynowania lub
przetwarzania odpadéw (Dz. U. z 2020 r. poz. 296.).
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Uzna¢ nalezy, ze operat adresowany jest ,do rzeczy’, tj. miejsca prowadzenia
dziatalnosci, i bedzie mogt zosta¢ skutecznie ztozony takze przez nabywce ty-
tulu prawnego do miejsca prowadzenia dzialalno$ci jako zalacznik do wniosku
o wydanie zezwolenia®6. Z perspektywy nowych kryteriéw udzielenia zezwole-
nia odpadowego warto$cig, ktora chroni prawodawca, jest zmniejszenie ryzyk
$rodowiskowych w gospodarce odpadami (zmniejszenie ryzyka pozaréw),
zmniejszenie zjawiska szarej strefy w tym obszarze i ostatecznie — choé nie jest
to powdd wyrazany per se w uzasadnieniu do projektu nowelizacji — ochrona
$rodowiska przed niewlasciwym postepowaniem z odpadamis’. Jednak jed-
nym ze skutkéw przyjecia tej nowelizacji jest takze konieczno$¢ uznania, ze
zezwolenie odpadowe, uznawane dotad za akt osobisty®8, staje si¢ aktem osobi-
sto-rzeczowym, mozliwym do przeniesienia na inny podmiot pod warunkiem
spelniania przez jego nowego adresata ,kwalifikacji osobistych”, rozumianych
jednak w sposdb specyficzny — nie jako osobiste umiejetnoéci czy kwalifikacje
potwierdzane stosowanymi dokumentami (egzaminy, certyfikaty, wyksztalce-
nie, do§wiadczenie, wpis), lecz rozumianymi jako brak ukaran i innych sankcji
(jak cofnigcie pozwolenia lub zezwolenia) z katalogu okre$lonego w art. 42
ust. 1ci Le pkt 2 u.o. Te specyficzne kwalifikacje wlasne warunkuja bowiem
mozliwo$¢ otrzymania zezwolenia, a ich brak skutkuje konieczno$cia wyda-

nia decyzji zwiazanej — odmownej. Powyzsze ustalenia rodza koniecznos¢

56 Zob. D. Nosal, op. cit.

57 Zob. uzasadnienie do rzagdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o odpadach oraz nie-
ktérych innych ustaw, druk sejmowy nr 2661, Sejm VIl kadencji, s. 2—6.

58 W wyr. z dnia 5 kwietnia 2011r., (Il OSK 654/10, Lex nr 992618), NSA wskazat, ze ,po
pierwsze, tego rodzaju zezwolenie na zbieranie lub transport odpaddw [...] ma charakter
publicznoprawnego podmiotowego (osobistego) uprawnienia i z tego powodu co do zasady
wytaczone jest z obrotu cywilnoprawnego, jezeli ustawodawca nie stanowi inaczej. Po dru-
gie, tego rodzaju zezwolenie jest decyzjg administracyjng o charakterze konstytutywnym.
Po trzecie, jest to akt publicznoprawny, ktérego zakres przedmiotowy obejmuje udziele-
nie uprawnient publicznoprawnych, regulowanych przepisami materialnego prawa admi-
nistracyjnego, jak i publicznego prawa gospodarczego majacymi na celu ochrone interesu
publicznego. Dlatego tez przestanka ochrony interesu publicznego, a wigc takze ochrony
$rodowiska, jest podstawg zasady nieprzenoszalnosci (sukcesji) uprawnienn wynikajgcych
takze z danego zezwolenia”. Zob. takze wyr. z dnia 25 marca 2010 ., (VI SA/Wa 1295/09,
Lex nr 606988), w ktérym WSA w Warszawie uznat, ze ,zezwolenie jest uprawnieniem
osobistym, ktére nie moze by¢ przedmiotem obrotu prawnego czy tez uzyczenia miedzy
adresatem decyzji a osobg trzecig”. Oméwienie tych wyrokéw szeroko prezentuje K. Kar-
pus, Komentarz do artykutu 41 ustawy o odpadach [w:] Ustawa o odpadach. Komentarz, red.
B. Rakoczy, Lex 2013, https://sip.lex.pl/#/commentary/587386665/184105/rakoczy-bar-
tosz-red-ustawa-o-odpadach-komentarz?keyword=11%200SK%20654~2F2010&unitld
=passage_10422 (dostep: 1 pazdziernika 2022 r.).
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odpowiedzi na pytanie, jak warto$¢, jaka stanowi konieczno$¢ ustanowienia
kwalifikowanych wymogéw wobec podmiotu gospodarujacego odpadami, wy-
pada w konfrontacji z warto$cia, ktora jest ciaglo$¢ dzialalnosci gospodarczej
po $mierci przedsiebiorcy. To takze pytanie o charakter prawny zezwolenia
odpadowego jako aktu administracyjnego osobowego, rzeczowego lub rzeczo-
wo-osobistego, a finalnie — pytanie o to, w jaki sposob ustali¢ mozna propozy-
cje rozwigzania kolizji wartosci wyrazonych przez przepisy regulujace kwestie
zarzadu sukcesyjnego z przepisami dotyczacymi wymagan osobistych wobec

adresata zezwolenia odpadowego.

5. Zarzadzanie przedsiebiorstwem w spadku i przejscie
decyzji administracyjnych na zarzadce oraz spadkobiercow

Rozwigzan w tym zakresie przychodzi szuka¢ w ustawie z dnia 5 lipca 2018 r.
o zarzadzie sukcesyjnym, ktéra weszla w zycie 25 listopada 2018 r. Zwracamy
uwage na te dwie daty, albowiem w tym samym okresie, latem 2018 r., procedo-
wana byla takze omawiana powyzej nowelizacja ustawy o odpadach, wprowa-
dzajaca ,kwalifikacje osobiste” przedsigbiorcy ubiegajacego si¢ o wydanie (lub
zmiang) posiadanego zezwolenia, ktéra weszla w zycie (w interesujacym nas
zakresie) S wrze$nia 2018 1.

Zgodnie z art. 2 u.z.s. przedsiebiorstwo w spadku stanowi przedsiebior-
stwo w rozumieniu art. 55t k.c., powiekszone o sktadniki materialne i niema-
terialne nabyte przez czynno$cizachowawcze podmiotu sprawujacego zarzad
nad przedsigbiorstwem po $mierci przedsigbiorcy. Szczegdlng uwage nalezy
zwrdci¢ na mozliwo$¢ dziedziczenia sktadnikéw niematerialnych przedsie-
biorstwa — a w konsekwencji — praw i obowiazkéw wynikajacych z decyzji
administracyjnych, a takze na mozliwo$¢ tymczasowego wykonywania
praw i obowiazkéw z decyzji administracyjnej przez zarzadce sukcesyjnego.
Przepisy ustawy o zarzadzie sukcesyjnym przewiduje nawet rozdzial Decyzje
zwigzane z przedsigbiorstwem, dzialalnos¢ regulowana i wpisy do rejestréw dzia-
talnosci regulowanej oraz innych rejestrow w przypadku Smierci przedsigbiorcy
(art. 36-45 u.z.s.), po$wiecony temu zagadnieniu. Jak wynika z art. 36 u.z.s.,
sjezeli odrebne przepisy nie stanowia inaczej, przepisy niniejszego rozdziatu
stosuje sie do decyzji zwiazanych z przedsiebiorstwem, z wylaczeniem przy-

padkéw, gdy: 1) zgodnie z odrebnymi przepisami decyzja moze zosta¢ wyda-
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na wylacznie wobec osoby fizycznej; 2) prawa i obowiazki wynikajace z decy-
zji przechodzga z mocy prawa na nastepcéw prawnych przedsiebiorcy z chwilg
jego $mierci”. W uzasadnieniu projektu ustawy wskazano, ze poza wlaczenia-
mi zawartymi w art. 36 u.z.s. przepisy art. 36—43 u.z.s., jako regulacja ogdl-
na, ,znajda zastosowanie do wszystkich koncesji, zezwolen, licencji oraz
pozwolen wydanych wobec przedsigbiorcy i zwiazanych z jego dzialalnoscia
gospodarcza, jezeli przepisy ustawy odrebnej nie beda stanowily inaczej”
[podkreglenie — O.B., A.H.], co oznacza, ze w przypadku braku przepiséw
przeciwnych znajda one zastosowanie w odniesieniu do decyzji zwiazanych
z przedsigbiorstwem uregulowanych w ustawach materialnego prawa admi-
nistracyjnego, ktére nie przewiduja innych skutkéw $mierci przedsiebiorcy.
Jak wynika z uzasadnienia, do decyzji, ktére nie wygasaja z chwila $mierci
przedsiebiorcy, a sa mozliwe do wykonywania przez zarzadce sukcesyjne-
go, nalezg takze decyzje okreslone w przepisach ustawy o odpadach®?, nato-
miast z samego uzasadnienia wynika takze, ze ,przepisy szczegdlowe, ktére
na zasadzie lex specialis derogat legi generali wylacza stosowanie przepiséw
art. 36-43 ustawy o zarzadzie sukcesyjnym, moga przewidywac, ze w przy-
padku $mierci przedsigbiorcy: 1) decyzja zwigzana z przedsigbiorstwem wy-
gasa, 2) znajduja zastosowanie szczegdlne zasady sukcesji praw i obowiazkéw
wynikajacych z uzyskanej przez niego decyzji, okre§lone w ustawie odreb-
nej”. Oznaczaloby to, ze w przypadku braku regulacji przeciwnej, wyrazonej
wprost i polegajacej na wylaczeniu stosowania przepiséw u.z.s., decyzje ta-
kie nie wygasaja i podlegaja przepisom u.z.s. Na tym tle podkregli¢ nalezy, ze
ustawa o odpadach nie zawiera wprost ustalent dotyczacych nieprzenaszalno-
$ci zezwolen odpadowych, ale nie zawiera takze zadnego sformulowania na
temat procedowania zmiany adresata decyzji odpadowej. Podobnego zastrze-
zenia ani wylaczenia nie zawiera takze nowelizacja z dnia 20 lipca 2018,
co pozwala na uznanie, ze wobec zarzadcy sukcesyjnego przedsiebiorcy po-

siadajacego przed $miercia zezwolenie odpadowe bez watpliwosci stosuje sie

59 Zob. uzasadnienie do rzagdowego projektu ustawy o zarzgdzie sukcesyjnym przedsiebior-
stwem osoby fizycznej, druk sejmowy nr 2293, Sejm VIII kadencji, s. 80 i n.: ,Przepisy
ustawy o zarzadzie sukcesyjnym jako regulacja o charakterze ogdlnym, znajdg zatem za-
stosowanie w przypadku decyzji zwigzanych z przedsigbiorstwem, uregulowanych w usta-
wach materialnego prawa administracyjnego, ktdre nie przewidujg innych skutkdw $mierci
przedsiebiorcy. Beda to przede wszystkim nastepujace ustawy [...]: 9) ustawa o odpadach
— w zakresie zezwolenia na zbieranie odpadéw lub na przetwarzanie odpadéw, spalanie
odpaddw poza instalacjami i urzadzeniami”.
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przepisy o zarzadzie przedsiebiorstwa w spadku umozliwiajace utrzymanie
swaznosci” dotychczasowego zezwolenia odpadowego. Za takim rozwia-
zaniem przemawia takze fakt, ze po nowelizacji ustawy o odpadach z dnia
20 lipca 2018 r. zezwolenie odpadowe stracito swoj czysto osobisty charakter
za sprawg koniecznosci okreslenia rowniez elementéw rzeczowych, odnosza-
cych sie do wymagan przeciwpozarowych dla miejsca magazynowania odpa-
doéw palnych. W tym obszarze kolizja wartoéci jest wiec rozsadzona na rzecz
preferowania przez prawodawce wartosci, ktéra stanowi ciaglo$¢ prowadze-
nia dzialalno$ci gospodarczej — oznacza wigc, ze na czas trwania zarzadu suk-
cesyjnego zezwolenie odpadowe zachowuje swoja wazno$¢.

Czy ma onajednak (owa preferencja) charakter staly? Jak wynika z art. 38
u.z.s., w terminie 3 miesiecy od ustanowienia zarzadu zarzadca sktada wnio-
sek o potwierdzenie mozliwosci ,wykonywania” tej decyzji. W przeciwnym
razie (tj. gdy wniosek nie zostanie zlozony) decyzja ,zwiazana z przedsie-
biorstwem” wygasa z uplywem 3 miesiecy od dnia ustanowienia zarzadu
sukcesyjnego, ajezeli nie zostal ustanowiony zarzad sukcesyjny — z uptywem
6 miesiecy od dnia $mierci przedsigbiorcy (art. 37 ust. 1 u.z.s.). Oznacza to, ze
powyzsza preferencja dla warto$ci, ktéra stanowi ciaglos¢ prowadzenia dzia-

talnosci, ma charakter ograniczony w czasie.

6. Wartosé: ochrona $rodowiska i jej uwzglednianie
w postepowaniu w sprawie zmiany adresata
zezwolenia odpadowego

Zgodnie z art. 38 ust. 2 u.z.s. organ administracji publicznej, ktéry wydat decy-
zje zwigzang z przedsiebiorstwem, potwierdza, w drodze decyzji, mozliwos¢ wy-
konywania decyzji zwiazanej z przedsiebiorstwem przez zarzadce sukcesyjnego,
jezeli: 1) s3 spelnione warunki do uzyskania tej decyzji, okreslone w odrebnych
przepisach; 2) zarzadca sukcesyjny przedlozy dokumenty potwierdzajace spel-
nienie warunkéw, o ktérych mowa w pkt. 1; 3) zarzadca sukcesyjny o$wiadczy, ze
przyjmuje wszystkie warunki zawarte w tej decyzjii zobowiazuje sie do wykonania
zwigzanych z nig obowiazkéw. Warunki, o ktérych mowa w ust. 2 pkt 1, ktore maja
charakter osobisty, uwaza sie za spelnione, jezeli spelnia je zarzadca sukcesyjny.
Norma prawna zawarta w art. 38 ust. 3 ustawy jest zgodna z art. 1092 § 2 k.c., nie

nalezy bowiem zarzadcy sukcesyjnemu stawiaé bardziej wygérowanych warunkow
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formalnych niz przewidziane dla przedsiebiorcy — osoby fizycznej albo prokuren-
ta60, Podkreslenia wymaga, ze gramatyczna wyktadnia art. 28 ust. 3 u.z.s. przesadza
jednoznacznie, iz akty administracyjne zawierajace warunki, ktére maja charakter
osobisty — a wiec de facto — akty osobiste, rowniez podlegaja nastepstwu prawne-
mu. Jednoczesnie jednak sukcesja ta ma charakter warunkowy w tym sensie, ze oso-
ba zarzadcy musi spelniaé takie same wymogi, jakie spetnia¢ musial przedsiebiorca,
tj. Zlozy¢ stosowne o$wiadczenia i zaswiadczenia z KRK podlegajace weryfikacji
przez organ wlasciwy do wydania zezwolenia odpadowego. Dopiero ich spelnienie
umozliwia przejécie praw i obowigzkéw okreslonych w decyzji na zarzadce suk-
cesyjnego. Zdaniem G. Laszczycy i A. Matana ,decyzja «przenoszaca> jest w za-
sadzie aktem administracyjnym o charakterze zwigzanym. Spelnienie warunkéw
okre$lonych przez ustawodawce powoduje po stronie wlasciwego organu obo-
wigzek jej podjecia”® i nalezy uznac aktualnos¢ tego pogladu takze wobec decyzji
potwierdzajacej ,spelnienie warunkéw”. W przeciwnym razie organ administracji
publicznej odmawia, w drodze decyzji, potwierdzenia mozliwosci jej wykonywa-
nia przez zarzadce sukcesyjnego. Wowczas zezwolenie odpadowe wygasa z dniem,
w ktérym decyzja o odmowie potwierdzenia mozliwosci jej wykonywania przez
zarzadce sukcesyjnego stala sie ostateczna (art. 39 u.z.s.). Analogiczne regulacje
dotycza przeniesienia decyzji dotyczacych przedsiebiorstwa na wlasciciela przed-
siebiorstwa w spadku lub wspdlnika spotki cywilnej. Z perspektywy pewnosci
obrotu doda¢ nalezy, ze dodatkowym skutkiem wynikajacym z decyzji o potwier-
dzeniu mozliwo$ci wykonywania decyzji winna by¢ zmiana adresata zezwolenia
odpadowego oraz zmiana wpisu w Bazie danych o produktach, opakowaniach oraz
o gospodarce odpadami (BDO).

7. Podsumowanie

Jak wida¢ z zestawienia przepiséw ustawy o odpadach oraz ustawy o zarzadzie
sukcesyjnym, mamy do czynienia z kolizja dw6ch wartosci — jednej, ktdra chro-

ni cigglo$¢ prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej, drugiej — dotyczacej ochrony

60 Zob. uzasadnienie do rzagdowego projektu ustawy o zarzadzie sukcesyjnym przedsiebior-
stwem osoby fizycznej, druk sejmowy nr 2293, Sejm VIl kadencji, s. 23.

61 G. kaszczyca, A. Matan, Nastepstwo w prawie administracyjnym [w:] Koncepcja systemu
prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postepowania Administra-
cyjnego, Zakopane 24—27.09.2006 r., red. J. Zimmermann, Krakdw 2007, s. 287.
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$rodowiska przed emisjami poprzez wlasciwe gospodarowanie emisjami (odpada-
mi), gwarantowane m.in. poprzez przestanki osobiste adresata zezwolenia odpa-
dowego. Oznacza to, ze kontynuacja dziatalnosci zbierajacego lub (i) przetwarza-
jacego odpady po jego $mierci bedzie uzalezniona nie tylko od przeprowadzenia
przez zarzadce sukcesyjnego i nastepcéw prawnych dziatan zwigzanych z przej-
$ciem zarzadu i nabyciem spadku, lecz takze od spelnienia przez nich wymagan
osobistych, kwalifikujacych do wykonywania przedmiotowej dziatalnosci. Co wie-
cej, poza zmiang podmiotu eksploatujacego instalacje czy tez szerzej — bedacego
adresatem zezwolenia odpadowego organ prowadzacy postepowanie w sprawie
bedzie zobowiazany do wezwania zarzadcy do ztozenia stosowanych o$wiadczen
izaswiadczen i przeprowadzenia w tym obszarze postepowania dowodowego, we-
ryfikujac, czy zarzadca spelnia stosowne wymagania zwiazane z brakiem karalnosci
za przestepstwa, wykroczenia przeciwko $rodowisku oraz brakiem ukarania admi-
nistracyjna karg pieniezna czy cofnieciem zezwolenia. Za interpretacja wskazuja-
ca jednoznacznie na obowigzek przedtozenia takich o$wiadczen takze w zakresie
nastepstwa prawnego i wstapienia zarzadcy, a nastepnie rowniez spadkobiercow,
w prawa i obowiazki przedsiebiorcy posiadajacego zezwolenie przemawia wyklad-
nia aksjologiczna prawa ochrony srodowiska, zakladajaca koniecznos¢ takiego wy-
kladania norm tego dzialu regulacji, ktéra umozliwi jak najpelniejsza ochrone jego
komponentéw. Jednoczesnie mogloby sie wydawac, ze proba rozwiazania kolizji
pomiedzy analizowanymi warto$ciami ma charakter miedzydyscyplinarny, warto-
$ci te pochodza bowiem z dwoéch odrebnych obszaréw regulacji — prawa publicz-
nego gospodarczego oraz prawa ochrony $rodowiska. Nalezy jednak wspoélczesnie
stanowczo formulowaé podejscie systemowe, wskazujace, ze prawo ochrony $rodo-
wiska przeksztalca sie, spajajac si¢ z prawem publicznym gospodarczym, i wspélnie
tworzy tzw. gospodarcze prawo srodowiska®2. W takim ujeciu interpretacja kolizji
warto$ci moze mie¢ z jednej strony uzasadnienie systemowe, a z drugiej — stano-
wié wyraz realizacji zasady prewencji jako kluczowej zasady chronigcej wartos¢,

ktora jest srodowisko.

Anna Hatadyj, Oskar Bodanka

62 Wiecej na temat tego zjawiska zob. J. Ciechanowicz-McLean, Prawo gospodarcze publiczne,
Warszawa 2003; B. Rakoczy, Pojecie gospodarczego prawa ochrony srodowiska, ,,Gdariskie
Studia Prawnicze” 2009, t. XXI; Gospodarcze prawo srodowiska, red. ). Ciechanowicz-Mc-
Lean, T. Bojar-Fijatkowski, Gdarisk 2009; B. Rakoczy, Prawo ochrony $rodowiska w styku
z innymi obszarami systemu prawa [w:] Zagadnienia systemowe prawa ochrony $rodowiska,
red. P. Korzeniowski, £46dZ 2015.
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SUMMARY

The status of natural person’s enterprise in succession and waste
permits — which ones of values are subjects to protection?

The article presents the principles of administrative and legal succession of authorisation
(administrative permits) for waste collection and for waste treatment (waste processing).
This has been done with the background of the Act on succession management of a na-
tural person’s enterprise and other facilities related to the succession of enterprises in
Poland. The article includes thesis that the authorisation is a legal act of a personal and
material character and additional presents the thesis that the succession of this legal act
may occur only exceptionally, if Succession Manager will achieve personal qualifications
such as to be no convictions for environmental crimes, this is justified by the necessity
to certify the value of environmental protection against improper handling of waste at

the expense of the value of business continuity.
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