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Wprowadzenie

Zmiany ustrojowe w Polsce zapoczątkowane pod koniec ubiegłego 
stulecia przyniosły oprócz wyraźnych zmian pozytywnych, również 
skutki negatywne, m.in. zagrażające bezpieczeństwu państwa i porząd-
kowi publicznemu oraz bezpieczeństwu obywateli. W tych warunkach 
nastąpił istotny wzrost zadań organów publicznych, zwłaszcza Policji1. 
Istniała więc pilna potrzeba szukania nowych rozwiązań prawnych 
związanych z ochroną bezpieczeństwa państwa oraz bezpieczeństwa 
obywateli2 poza systemem instytucjonalnym. Takim rozwiązaniem była 
m.in. prywatyzacja zadań Policji, która oznaczała przekazywanie nie-
których swoich dotychczasowych zadań podmiotom niepublicznym3. 
Ze względu na szczególny charakter działań w sferze ochrony bez-
pieczeństwa i porządku publicznego oraz bezpieczeństwa obywate-
li, zasadniczą kwestią jest to, aby prywatyzacja zadań Policji nie prze-
kroczyła pewnych granic, w których działania mogą być realizowane 
wyłącznie przez określone organy publiczne, jak również by korzysta-
nie z nowych form organizacyjnych zabezpieczało interesy jednostki 
i społeczeństwa4. Prywatyzacja zadań Policji ma miejsce przede wszyst-

1 Zob. S. Pieprzny, Policja. Organizacja i zarządzanie, Kraków 2003, s. 33 i n.
2 Zob. S. Tokarz, Firmy detektywistyczne i ochroniarskie w Polsce (w:) Bezpieczny obywatel. Bezpiecz-

ne państwo, red. J. Widacki, J. Czapska, Lublin 1998, s. 247 i n.
3 Zob. El. Ura, S. Pieprzny, Działania władcze organów bezpieczeństwa i porządku publicznego (w:) 

Ochrona człowieka w świetle praw Rzeczypospolitej Polskiej. Materiały II Międzynarodowej Konferencji 
Naukowej, Mierki 18–19 października 2000 r., red. S. Pikulski, s. 125–126.

4 Zob. Z. Leoński, Funkcje (zadania i kompetencje) realizowane przez podmioty prawa prywatnego 
(tezy referatu) (w:) Administracja i prawo administracyjne u progu trzeciego tysiąclecia. Materiały Kon-
ferencji Naukowej Katedr Prawa i Postępowania Administracyjnego, Łódź 2000, s. 268 i n.
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kim w zakresie ochrony osób i mienia5. Ustawa o ochronie osób i mienia 
(tekst jedn. Dz. U. z 2005 r. Nr 145, poz. 1221 z późn. zm.) wraz z prze-
pisami wykonawczymi do ustawy, jak również właściwe przepisy usta-
wy o swobodzie działalności gospodarczej (tekst jedn. Dz. U. z 2007 r. 
Nr 155, poz. 1095 z późn. zm.) regulują podejmowanie i wykonywanie 
działalności gospodarczej w wyjątkowo specyficznej i trudnej sferze 
gospodarki.

W każdym systemie gospodarki istnieją formy oddziaływania 
prawnego państwa w sferze działalności gospodarczej, bowiem życie 
gospodarcze jest jednym z podstawowych elementów ładu publicz-
nego6. Gospodarka oparta na mechanizmach rynkowych funkcjonuje 
w Polsce od końca lat 80. XX w. W tym systemie gospodarki dopusz-
cza się komercyjne świadczenie usług ochrony osób i mienia. W związ-
ku z tym w podejmowaniu i wykonywaniu działalności gospodarczej 
w zakresie ochrony osób i mienia niezbędnym a zarazem skutecznym 
rozwiązaniem prawnym jest reglamentacja administracyjnoprawna 
w formie koncesjonowania. W doktrynie można sporadycznie spotkać 
poglądy kwestionujące trafność ustawodawcy co do koncesjonowania 
tego rodzaju działalności gospodarczej7. Koncesjonowanie usług ochro-
ny osób i mienia jest nie tylko formą reglamentacji administracyjno-
prawnej, ale rozwiązania prawne w tym zakresie stoją na straży zasa-
dy wolności gospodarczej. 

Należy zauważyć, że dotychczas nie było w literaturze prawniczej 
całościowego i pogłębionego omówienia koncesjonowanej działalności 
gospodarczej w tak ważnej ze względu na bezpieczeństwo państwa 
oraz ochronę najważniejszych wartości człowieka (w szczególności ta-
kich dóbr jak: życie, zdrowie, mienie) w dziedzinie gospodarki zwią-
zanej z ochroną osób i mienia. 

W niniejszym opracowaniu podjęto próbę przedstawienia róż-
nych aspektów prawnych dotyczących koncesjonowanej działalności 
gospodarczej w zakresie ochrony osób i mienia przez Ministra Spraw 

5 Zob. S. Pieprzny, Prywatyzacja zadań Policji (w:) Przemiany doktrynalne i systemowe prawa pub-
licznego. Studia dedykowane prof. Wincentemu Bednarkowi, red. S. Pikulski, W. Pływaczewski, J. Dob-
kowski, Olsztyn 2002, s. 268.

6 Por. K. Jasiukiewicz, Publicznoprawny charakter koncesji i zezwoleń na wykonywanie działalności 
gospodarczej, Lublin 2002, s. 10 (maszynopis rozprawy doktorskiej niepublikowanej).

7 Zob. np. Ed. Ura, który uważa, że działalność gospodarcza w zakresie ochrony osób i mienia po-
winna być poddana reglamentacji administracyjnej w formie wydania zezwolenia – Ed. Ura, Prawne 
zagadnienia ochrony osób i mienia, Rzeszów 1998, s. 6.
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Wewnętrznych i Administracji na tle ogólnych regulacji dotyczących 
podejmowania i wykonywania działalności gospodarczej. 

Przedmiotem analizy są przede wszystkim zagadnienia prawa 
gospodarczego publicznego8, jak również zagadnienia prawa konsty-
tucyjnego oraz prawa administracyjnego związane z prowadzeniem 
działalności gospodarczej w ogóle, a w szczególności w sferze ochro-
ny osób i mienia. W związku z tym w niniejszym opracowaniu przed-
stawiono uwagi ogólne na temat działalności gospodarczej w ujęciu 
przedmiotowym i podmiotowym oraz dokonano omówienia zasady 
wolności gospodarczej oraz jej reglamentacji zwłaszcza w formie wy-
dawania koncesji. Prezentacja uwag w wyżej wymienionym zakresie 
pozwala dokonać niezbędnej a zarazem pogłębionej analizy prawnej 
w obszarze usług ochrony osób i mienia. W opracowaniu tym wyko-
rzystano materiał normatywny w ujęciu konstytucyjnym oraz w usta-
wodawstwie zwykłym, jak również orzecznictwo Trybunału Konsty-
tucyjnego, Sądu Najwyższego, Naczelnego Sądu Administracyjnego 
i wojewódzkich sądów administracyjnych oraz Europejskiego Trybu-
nału Sprawiedliwości. Odwołano się również w omawianym zakresie 
do poglądów wyrażanych przez przedstawicieli doktryny prawa. 

Publikacja składa się z siedmiu rozdziałów. W rozdziale I przed-
stawione zostały podstawowe zagadnienia prawne związane z działal-
nością gospodarczą w Polsce. Prezentowane są tu uwagi dotyczące isto-
ty działalności gospodarczej. W celu wyjaśnienia pojęcia działalności 
gospodarczej jako instytucji prawnej przedstawiono uwagi w perspek-
tywie normatywnej co nie oznacza, że pominięto w ogóle jego aspekty 
ekonomiczne, socjologiczne i polityczne. 

W rozdziale II prezentowane są uwagi odnoszące się do wolno-
ści gospodarczej i jej publicznoprawnych możliwości ograniczenia. Po 
przedstawieniu zasadniczych zagadnień dotyczących istoty wolności 

8 Pojęcie prawa gospodarczego publicznego wyjaśnia w doktrynie wielu autorów np. M. Zdyb, 
Publiczne prawo gospodarcze, Kraków 1998, s. 21 i n.; autor przedstawia podstawy wyodrębnienia pra-
wa gospodarczego publicznego odwołując się w tej kwestii do tradycyjnego podziału prawa znane-
go i stosowanego od czasów rzymskich na prawo prywatne i publiczne; zob. też K. Strzyczkowski, 
Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2004, s. 36; C. Kosikowski, Publiczne prawo gospodarcze Polski 
i Unii Europejskiej, Warszawa 2004, s. 35 i n.

Według teorii prawa do prawa publicznego oprócz norm prawa gospodarczego publicznego na-
leży zaliczyć normy z zakresu prawa administracyjnego, prawa karnego, prawa konstytucyjnego 
i częściowo prawa pracy – zob. J. Boć (w:) Prawo administracyjne, red. J. Boć, Wrocław 1998, s. 37; 
szerzej na temat norm prawa publicznego – C. Kosikowski, Polskie publiczne prawo gospodarcze, War-
szawa 2002, s. 29 i n.
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gospodarczej poddano tę zasadę wnikliwej analizie w różnych aspek-
tach prawnych na tle regulacji prawnych w ujęciu konstytucyjnym 
i pozakonstytucyjnym w Polsce oraz w systemach prawnych wybra-
nych państw. Uwagi w zakresie zasady wolności gospodarczej dotyczą 
przede wszystkim obowiązującego prawa, chociaż nie jest tu możliwe 
pominięcie rozważań historycznych. Nie ulega wątpliwości, że wol-
ność gospodarcza tak jak i inne wolności może podlegać publiczno-
prawnym ograniczeniom. W związku z tym przedstawiono szerokie 
uwagi na temat pojęcia, zakresu, przesłanek i funkcji reglamentacji ad-
ministracyjnoprawnej. Ważną kwestią w zakresie określenia dopusz-
czalnych granic w ograniczeniu wolności gospodarczej jest zgłębienie 
istoty podstawowej w tej materii normatywnej, tj. koncesji. Omówio-
no również problematykę zezwoleń jako publicznoprawnej formy in-
gerencji w działalność gospodarczą. W rozdziale tym prezentowane 
są również uwagi ogólne dotyczące działalności gospodarczej regu-
lowanej oraz policyjnoadministracyjnych uwarunkowań działalności 
gospodarczej.

W rozdziale III omawiam podstawowe aspekty publicznoprawne 
dotyczące działalności gospodarczej w zakresie ochrony osób i mienia. 
Rozdział ten jest próbą wyjaśnienia istoty i celowości koncesjonowanej 
działalności gospodarczej w sferze usług ochrony osób i mienia. W spo-
sób wnikliwy przedstawiono uwagi de lege lata dotyczące głównych 
wyznaczników działalności gospodarczej w tym sektorze gospodar-
ki. W omawianym rozdziale podjęto również próbę prezentacji istoty 
komercyjnego systemu ochrony osób i mienia. 

W rozdziale IV przedstawiono uwagi na temat kształtowania mo-
delu koncesjonowania działalności gospodarczej w zakresie ochrony 
osób i mienia w Polsce. Poddając szczegółowej analizie kwestie prawne 
dotyczące koncesjonowania ochrony osób i mienia skoncentrowałem 
się na takich kwestiach jak: udzielenie koncesji; odmowa udzielenia 
koncesji lub zmiana jej zakresu w stosunku do wniosku o udzielenie 
koncesji albo odmowa zmiany koncesji; cofnięcie koncesji albo zmiana 
jej zakresu w trybie obligatoryjnym lub trybie fakultatywnym; ponow-
ne ubieganie się o udzielenie koncesji na prowadzenie działalności go-
spodarczej w zakresie ochrony osób i mienia. Zagadnienia te poddane 
zostały wszechstronnej analizie w rozdziałach V i VI. 

W rozdziale VII omawia się problematykę kontroli i nadzoru nad 
przedsiębiorcami wykonującymi ochronę osób i mienia. 
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Wszystkie wyżej wymienione zagadnienia dotyczące ochrony 
osób i mienia zostały omówione w niniejszym opracowaniu w tym celu, 
aby w jego podsumowaniu poczynić uwagi de lege lata i de lege ferenda 
dotyczące podejmowania i wykonywania tego rodzaju działalności go-
spodarczej i jego koncesjonowania. 

Monografia uwzględnia aktualne ustawodawstwo oraz dorobek 
doktryny i judykatury w zakresie podejmowania i wykonywania ko-
mercyjnej ochrony osób i mienia.

Szczytno, kwiecień 2008 r.

Piotr Kubiński
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Rozdział I.  
Działalność gospodarcza w Polsce

1. Wprowadzenie

Jedną z najważniejszych form działania człowieka jest jego ak-
tywność ekonomiczna1, która może oznaczać prowadzenie przez nie-
go działalności gospodarczej2. W naukach ekonomicznych działalność 
gospodarcza jest przedmiotem wnikliwej i wszechstronnej analizy. 
Zdaniem O. Langego działalność gospodarcza – w znaczeniu ekono-
micznym – polega na produkcji dóbr, tj. przystosowaniu zasobów i sił 
przyrody do potrzeb ludzkich oraz podziału tych dóbr3. C. Kosikowski 
uważa, że działalność gospodarcza polega na wytwarzaniu produktów 
oraz świadczeniu usług materialnych zarówno na własny użytek, jak 
i cudzy, w celu zaspokojenia potrzeb indywidualnych i grupowych, 
szczególnie potrzeb społecznych (publicznych)4. Natomiast W. Šmid 
określa, że działalność gospodarcza oznacza ogół działań w sferze pro-
dukcji oraz wymianę dóbr i usług, poprzez które ludzie zaspakajają 

1 C. Strzeszewski, Definicja pracy ludzkiej, ZN KUL 1958, nr 1, s. 43–52; autor określa, że wytwo-
rzenie dóbr gospodarczych lub usług gospodarczych jest pracą gospodarczą; ten rodzaj aktywno-
ści człowieka mieści się w pojęciu pracy ludzkiej, którą zaś definiuje w następujący sposób: „Praca 
ludzka, to wolna – choć naturalnie konieczna – działalność człowieka, wypływająca z poczucia obo-
wiązku, połączona z trudem i radością, a mająca na celu tworzenie użytecznych społecznie wartości 
duchowych i materialnych”.

2 Por. A. Powałowski, S. Koroluk, Podejmowanie działalności gospodarczej w świetle regulacji praw-
nych, Bydgoszcz–Gdańsk 2005, s. 13.

3 Por. O. Lange, Ekonomia polityczna, t. 1 i 2, Warszawa 1980, s. 20.
4 Por. C. Kosikowski, Prawo zarządzania gospodarką narodową, Łódź 1984, s. 40.
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swoje potrzeby5. Z kolei W. Samecki podaje, że działalność gospodarcza 
polega również na podejmowaniu decyzji w zakresie produkcji (świad-
czenia usług) w celu zaspakajania potrzeb ludzkich6. Podmioty pro-
wadzące tego typu działalność z przyczyn ekonomicznych dokonują 
nieustannie racjonalnych wyborów co do sposobu wykorzystania pozo-
stających w ich władaniu zasobów (w tym przede wszystkim środków 
produkcji)7. Działalność gospodarcza w ujęciu ekonomicznym oznacza 
więc produkcję i podział dóbr i usług w celu zaspakajania indywidual-
nych i zbiorowych potrzeb ludzkich. Istotnym elementem działalności 
gospodarczej jest praca człowieka, której celem jest zaspokojenie jego 
potrzeb materialnych i niematerialnych. Praca zabezpiecza warunki ży-
cia człowieka, a zarazem jest szczególnym dobrem, które go uszlachet-
nia8. Definicja działalności gospodarczej w znaczeniu ekonomicznym 
jest ściśle związana z pojęciem samej gospodarki. W doktrynie można 
spotkać się z poglądem, że pojęcie działalności gospodarczej występu-
jące w naukach ekonomicznych (autor używa tego terminu zamiennie 
z pojęciem „gospodarka” w ujęciu funkcjonalnym), ma miejsce nie tyl-
ko w nauce prawa administracyjnego, ale również w prawie pozytyw-
nym oraz w orzecznictwie9.

W literaturze prawniczej słusznie prezentowany jest powszechnie 
pogląd, według którego nie należy korzystać z definicji działalności go-
spodarczej wypracowanej w naukach ekonomicznych w obszarze pra-
wa gospodarczego10. Trafnie zauważa M. Waligórski, że istnieje potrze-
ba posługiwania się terminem „działalność gospodarcza właściwym 
tylko na gruncie prawa gospodarczego przede wszystkim ze względu 
na zakres gwarancji prawnych zabezpieczających wolność gospodarczą 
oraz jej ograniczenia dozwolone przez przepisy prawa”11.

5 Por. W. Šmid, Leksykon menadżera, Kraków 2000, s. 89; zob. też C. Bernard, Słownik ekonomiczny 
i finansowy, Katowice 1994, s. 43 i n.

6 Por. W. Samecki, Gospodarowanie za pomocą planowania, Wrocław 1980, s. 7.
7 Por. M. Szydło, Swoboda działalności..., s. 21.
8 Zob. M.A. Krąpiec, Dzieła. O ludzką politykę, t. XVI, Lublin 1998, s. 168.
9 Por. K. Strzyczkowski, Rola współczesnej administracji w gospodarce. Zagadnienia prawne, War-

szawa 1992, s. 10; zob. też C. Banasiński, Istota prawa administracyjnego (w:) C. Banasiński, H. Gron-
kiewicz-Waltz, K. Pawłowicz, D. Szafrański, M. Wierzbowski, M. Wyrzykowski, Prawo gospodarcze. 
Zagadnienia administracyjnoprawne, Warszawa 2001, s. 17–18.

10 Por. Z. Leoński (w:) Z. Leoński, Z. Niewiadomski, M. Waligórski, Ustawa o działalności..., 
s. 11–13.

11 M. Waligórski, Nowe prawo..., s. 82–83.
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W prawie gospodarczym próbę zdefiniowania działalności gospo-
darczej podjął A. Włodyka12. Przedstawił on działalność gospodarczą 
w dwóch ujęciach: sensu stricto i sensu largo. Działalność gospodarcza 
sensu stricto oznacza działalność ludzką polegającą na wytwarzaniu 
produktów oraz świadczeniu usług materialnych, która może wystą-
pić zarówno w sferze produkcji oraz w sferze cyrkulacji. Przez dzia-
łalność gospodarczą sensu largo należy rozumieć nie tylko działalność 
bezpośrednio gospodarczą, ale również sterowanie gospodarką. Słusz-
nie konstatuje A. Włodyka, że przedmiotem zainteresowania prawa 
gospodarczego jest tylko działalność operatywnogospodarcza (sensu 
stricto), natomiast sterowanie gospodarką należy do prawa zarządza-
nia gospodarką. Podobne stanowisko prezentuje A. Wasilewski, który 
uważa, że działalność gospodarcza w ścisłym tego słowa znaczeniu po-
lega na wszelkiej działalności produkcyjnej, usługowej lub handlowej 
prowadzonej w celach zarobkowych, natomiast działalność ta w ujęciu 
szerokim oznaczałaby nie tylko prowadzenie działalności gospodarczej 
w sferze produkcji, usług lub handlu o charakterze zarobkowym, ale 
także zawodowym13. Należy zauważyć, że ustawodawca działalnością 
gospodarcza obejmował w latach 80. ubiegłego stulecia również usłu-
gi o charakterze nieprodukcyjnym14. T. Rabska uważa, że działalność 
gospodarcza polega na produkcji dóbr materialnych i usług w celu za-
spokojenia potrzeb społecznych15. M. Waligórski wskazując różne ce-
chy działalności gospodarczej w znaczeniu przedmiotowym, słusznie 
zauważa, że polega ona na wytwarzaniu produktów, jak również na 
świadczeniu usług materialnych i niematerialnych16. Trafnie zauważa 
M. Szydło, że niezbędnym ze strony ustawodawcy zabiegiem o charak-
terze porządkującym i systematyzującym jest wprowadzenie do syste-

12 A. Włodyka, Prawo gospodarcze. Zarys systemu. Część ogólna, Warszawa 1981, s. 72.
13 A. Wasilewski, Z problematyki doskonalenia podstaw prawnych działania jednostek gospodarki nie-

uspołecznionej, Krak. St. Praw. 1985, t. XVIII, s. 126–127; tenże, Zasady prowadzenia działalności gospo-
darczej w Polsce, PUG 1988, nr 5–6, s. 141.

14 Por. np. § 2 ust. 4 rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 22 października 1985 r. w sprawie dzia-
łalności gospodarczej organizacji społecznych (Dz. U. Nr 51, poz. 265 z późn. zm.), które za działal-
ność gospodarczą uznawało m.in. prowadzenie szkoleń w zakresie podnoszenia kwalifikacji i na-
uki zawodu.

15 Por. T. Rabska, Prawo administracyjne stosunków gospodarczych, Warszawa–Toruń 1978, s. 22; zob. 
też M. Waligórski, Nowe prawo..., s. 82; J. Wilkin (w:) Ekonomia dla prawników i nie tylko, red. M. Bed-
narski, J. Wilkin, Warszawa 2003, s. 22 i n.

16 M. Waligórski, Administracyjna regulacja działalności gospodarczej. Problemy prawnej reglamenta-
cji, Poznań 1998, s. 26; zob. też C. Kosikowski, Koncesje w prawie polskim, Kraków 1996, s. 9.
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mu prawa definicji legalnej pojęcia działalności gospodarczej17. Dzia-
łalność gospodarcza jako konstrukcja prawna została przyjęta najpierw 
przez niektóre akty normatywne, w których zakres tego pojęcia doty-
czył tylko wybranych stosunków prawnych regulowanych w tych ak-
tach prawnych18.

2. Podstawowe pojęcia

2.1. Działalność gospodarcza i jej podstawowe desygnaty

2.1.1. Pojęcie działalności gospodarczej

Do końca lat 80. ubiegłego stulecia w gospodarce Polski obowią-
zywał system nakazowo-rozdzielczy. W tym okresie brak było definicji 
normatywnej działalności gospodarczej, która miałaby charakter pod-
stawowy w prawie gospodarczym publicznym i obejmowałaby więk-
szość stosunków gospodarczych. Wprowadzenie na przełomie lat 80. 
i 90. XX wieku nowego ładu ekonomicznego w naszym kraju opartego 
na mechanizmach rynkowych, uzasadniało pilną potrzebę uregulo-
wania działalności gospodarczej w zmieniającej się rzeczywistości19. 
Ustawa z dnia 23 grudnia 1988 r. o działalności gospodarczej (Dz. U. 
Nr 41, poz. 324 z późn. zm.) wprowadza pojęcie działalności gospo-
darczej określając, że „działalnością gospodarczą (…) jest działalność 
wytwórcza, budowlana, handlowa i usługowa prowadzona w celach 
zarobkowych i na własny rachunek ” (art. 2 ust. 1 u.d.g.). Takie stanowi-
sko przyjmuje także Sąd Najwyższy, który stwierdza, że pojęcie działal-
ności gospodarczej wyznaczają: 1) wykonywanie tej działalności jako 
działalności wytwórczej, budowlanej, handlowej i usługowej;  

17 M. Szydło, Swoboda działalności..., s. 22.
18 Por. np. ustawa z dnia 8 czerwca 1972 r. o wykonywaniu i organizacji rzemiosła (tekst jedn. 

Dz. U. z 1983 r. Nr 7, poz. 40 z późn. zm.); która określała rzemiosło jako wykonywanie „działalno-
ści wytwórczej i usługowej” (art. 1 ust. 1); ustawę z dnia 18 lipca 1974 r. o wykonywaniu handlu oraz 
niektórych innych rodzajów działalności przez jednostki gospodarki nieuspołecznionej (tekst jedn. 
Dz. U. z 1983 r. Nr 43, poz. 193 z późn. zm.), w której pojęcie działalności gospodarczej obejmuje je-
denaście rodzajów działalności wskazanych enumeratywnie; ustawę z dnia 6 czerwca 1982 r. o za-
sadach prowadzenia na terytorium PRL działalności gospodarczej przez zagraniczne osoby prawne 
i fizyczne (tekst jedn. Dz. U. z 1985 r. Nr 13, poz. 58 z późn. zm.), która stanowiła, że działalnością 
gospodarczą jest: 1) produkcja wyrobów i świadczenie usług, 2) obrót towarowy, 3) eksport własnej 
produkcji i usług oraz import dla potrzeb tej produkcji i usług (art. 2); zob. też M. Szydło, Swoboda 
działalności…, s. 23.

19 Por. P. Kubiński, Ustawa – Prawo działalności..., s. 79.




