Projekt z dnia 10.02.2017 r.

UZASADNIENIE

I. Potrzeba regulacji

Projekt ustawy Prawo przedsigbiorcow jest przedktadany przez Rzad RP jako jeden z
centralnych elementow przebudowy i reformy prawno-instytucjonalnego otoczenia
przedsi¢biorcow oraz wykonywanej przez nich dziatalnosci gospodarczej. Projekt stanowi
realizacje formutowanych w ,Planie na Rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju” (przyjetym
uchwata nr 14/2016 Rady Ministrow z dnia 16 lutego 2016 r.) oraz ,Strategii na Rzecz
Odpowiedzialnego Rozwoju” zapowiedzi uchwalenia nowego aktu prawnego, ktory bedzie w
sposob catosciowy i spojny regulowal zasady wykonywania dziatalnosci gospodarczej w
Polsce i ktory — tworzac korzystne, przejrzyste i stabilne warunki do prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej oraz wzmacniajagc gwarancje wolnosci i praw przedsigbiorcow — zmniejszy
ryzyko biznesowe oraz zwigkszy che¢ przedsigbiorcow do podejmowania i wykonywania
dziatalno$ci gospodarczej, w tym takze ich che¢ do ponoszenia ryzyka technologicznego
zwigzanego z realizacja innowacyjnych projektow (,,Konstytucja Biznesu™).

Projekt ma w swoim zalozeniu zastgpi¢ obecnie obowigzujaca ustawe z dnia 2 lipca 2004 r. o
swobodzie dziatalnosci gospodarczej (u.s.d.g.)". Przez ponad 12 lat swojego obowigzywania
u.s.d.g. dobrze spehita swoja role uporzadkowania zasad podejmowania i wykonywania
dziatalno$ci gospodarczej w Polsce u progu uzyskania przez Rzeczpospolita Polska
cztonkostwa w Unii Europejskiej (UE) oraz w okresie pierwszych lat po akcesji, bedac w tym
czasie fundamentem publicznego prawa gospodarczego oraz gwarantujac konstytucyjna
wolno$¢ dzialalno$ci gospodarczej 2 Obecnie jednak istnieje dostrzegalna potrzeba zastgpienia
u.s.d.g. nowym aktem prawnym, lepiej dostosowanym do aktualnych oczekiwan
przedsigbiorcow oraz do powaznych wyzwan, W tym zwlaszcza wyzwan rozwojowych,
stojacych przed polska gospodarkg. U.s.d.g. byta juz nowelizowana ponad 85 razy i sitg
rzeczy istniejg w jej ramach przepisy pochodzace z réznych okresdw i czasami niestanowigce
spojnej catosci. Ponadto, pomimo niezaprzeczalnych staran polskiego ustawodawcy, ustawy
odrebne dotyczace rozmaitych aspektow lub dziedzin dziatalno$ci gospodarczej nie zawsze

udawato si¢ uchwala¢ w taki sposob, by ich tres¢ byta w petni kompatybilna z rozwigzaniami

! Tekst jedn. Dz. U. z 2016 r. poz. 1829.

2 Z kolei u.s.d.g. byta nastepczynia poprzednio obowigzujacych w tym zakresie: ustawy z dnia 23 grudnia 1988
r. o dzialalno$ci gospodarczej, Dz. U. Nr 41, poz. 324, z poézn. zm. (ktoéra rozpoczgla w Polsce proces
przechodzenia od gospodarki centralnie sterowanej do gospodarki wolnorynkowej) oraz ustawy z dnia 19
listopada 1999 r. — Prawo dziatalnoéci gospodarczej, Dz. U. Nr 101, poz. 1178, z p6zn. zm.
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przewidzianymi w danym zakresie spraw w u.s.d.g.®. Tak wiec w praktyce, wbrew
pierwotnym zatozeniom formutowanym w roku 2004, przepisom u.s.d.g. nie zawsze udawato
si¢ utrzymywac¢ ich prymat jako przepisow, ktoére by mialy rzeczywiscie podstawowe
znaczenie dla sfery dziatalno$ci gospodarczej w Polsce.

Innymi jeszcze mankamentami u.s.d.g. sg brak uregulowania w niej wielu instytucji prawnych
odczuwanych przez przedsigbiorcéw jako potrzebne i przydatne (np. fora instytucjonalizujgce
wspotprace Rzadu RP oraz przedsigbiorcow; szersze ustawowe gwarancje wielu ogélnych
zasad konstytucyjnych, w tym zasady zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa
lub zasady pewnosci prawa), a takze niepotrzebne przeregulowanie u.s.d.g. wielu
szczegbtowymi rozwigzaniami o charakterze technicznym i wykonawczym, ktore z
powodzeniem — i z pozytkiem dla wigkszej przejrzystosci i czytelnosci tego ogodlnego aktu
prawnego — mogltyby by¢ unormowane w ustawach odrebnych, przy zachowaniu w tej
ustawie wiodacej jedynie podstawowych zrebow uregulowania okreslonych instytucji
prawnych (dotyczy to np. instytucji Centralnej Ewidencji i Informacji o Dziatalnosci
Gospodarczej lub instytucji pojedynczego punktu kontaktowego dla przedsigbiorcow).

Na tym tle projekt ustawy Prawo przedsigbiorcow jawi si¢ jako akt prawny, ktory ma w
sposob spojny, calosciowy i konsekwentny uregulowaé¢ w Polsce ogoélne zasady oraz reguty
podejmowania, wykonywania i zakonczenia dziatalnosci gospodarczej; projekt ten ma przy
tym zawiera¢ jedynie takie regulacje, ktore sg rzeczywiscie niezbedne dla instytucjonalnego
wzmocnienia gwarancji wolnosci dziatalno$ci gospodarczej oraz ktore beda dawaty
przedsigbiorcom wiarygodng i autorytatywng informacj¢ o ich rudymentarnych prawach i
obowigzkach w ich stosunkach z organami wiadzy publicznej i innymi podmiotami prawa, w
tym z innymi przedsi¢biorcami oraz konsumentami. Réwnoczesnie uznano, ze caly szereg
innych jeszcze instytucji lub regulacji prawnych zwiazanych z dziatalno$cia gospodarcza z
powodzeniem moze zosta¢ uregulowanych w ustawach odrgbnych, tworzacych razem z

ustawg Prawo przedsigbiorcow tzw. Konstytucje Biznesu®. W ten sposOb ustawa Prawo

® Przykladem moga by¢ liczne ustawy odrebne dotyczace dziedzin dziatalno$ci gospodarczej objetych
obowigzkiem uzyskania koncesji lub zezwolenia, w ktéorych — w réznym zakresie — odchodzono od ogd6lnych
zasad unormowanych w u.s.d.g. (zob. np. ustawe z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych, tekst jedn.
Dz. U. z 2015 r. poz. 612, z p6zn. zm.). Innym przyktadem moze by¢ ustawa z dnia 4 marca 2010 r. o
$wiadczeniu ushug na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 47, poz. 278, z p6zn. zm.), ktorej niektore
definicje lub inne przepisy wywotuja wiele watpliwosci co do ich peinej kompatybilnosci z przepisami u.s.d.g.

* Poza Prawem przedsigbiorcow te inne ustawy tworzace tzw. Konstytucje Biznesu to przede wszystkim: 1)
ustawa 0 Komisji Wspolnej Rzadu i Przedsiebiorcow oraz Rzeczniku Przedsigbiorcow; 2) ustawa o Centralnej
Ewidencji i Informacji o Dziatalnosci Gospodarczej i Punkcie Informacji dla Przedsigbiorcy; 3) ustawa o
zasadach uczestnictwa przedsigbiorcéw zagranicznych i innych osoéb zagranicznych w obrocie gospodarczym; 4)
ustawa Przepisy wprowadzajace ustawe Prawo przedsigbiorcow (ktora m. in. dostosuje przepisy licznych ustaw
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przedsigbiorcow uzyska charakter aktu prawnego o charakterze bardziej czytelnym,
przejrzystym i kompaktowym niz ma to miejsce w przypadku u.s.d.g., dzigki czemu m. in.
tatwiej jej bedzie utrzymaé w przyszloSci prymat nad innymi ustawami regulujacymi
problematyke dziatalnosci gospodarczej. Zadbano przy tym, by to ustawa Prawo
przedsi¢biorcOw wyznaczala zasadnicze zreby unormowan zawartych w tych innych
ustawach oraz by wzmiankowane ustawy odrgbne byly w peini spdjne z rozwigzaniami
zawartymi w ustawie wiodacej, czyli w Prawie przedsiebiorcow’.

Z uwagi na fakt, ze ustawa Prawo przedsiebiorcow ma kompleksowo regulowac
podejmowanie, wykonywanie i zakonczenie dzialalnosci gospodarczej w Polsce, ale
rOwnoczesnie — inaczej niz w przypadku us.d.g. — przy unikaniu nadmiernego
przeregulowania tego podstawowego w tej dziedzinie aktu prawnego, a takze ze wzglgedu na
ustanawianie przez ten akt wielu nowych instytucji prawnych o charakterze gwarancyjnym
dla przedsigbiorcéw, projektodawca doszedt do wniosku, ze nowelizowanie u.s.d.g. w tym
kierunku bytoby kontrproduktywne. Ewentualne zmiany w u.s.d.g. musiatyby by¢ bowiem
bardzo liczne oraz naruszalyby konstrukcje oraz spdjnosé¢ tej ustawy, i1 tak przeciez
kilkadziesiat razy w przeszio$ci juz nowelizowanej. Z wymienionych powodéw zdecydowano

si¢ na opracowanie projektu nowej ustawye.

I1. Cele regulacji

Zasadniczym celem ustawy Prawo przedsigbiorcow jest pelniejsze urzeczywistnienie
konstytucyjnej zasady wolnosci dziatalnosci gospodarczej oraz innych konstytucyjnych zasad
relewantnych dla przedsigbiorcéw i wykonywanej przez nich dziatalnosci gospodarczej. Z
kolei realizacja tych celow ma by¢ S$rodkiem do realizowania dalszych, bardziej
dalekosig¢znych celow, takich jak gtéwny cel Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju
(SOR) — tworzenie warunkow dla wzrostu dochodow mieszkancow Polski przy jednoczesnym
wzro$cie spojnosci w wymiarze spotecznym, ekonomicznym i terytorialnym oraz cele

szczegblowe SOR: trwaly wzrost gospodarczy oparty na dotychczasowych i nowych

odrebnych do rozwigzan zawartych w Prawie przedsigbiorcow). Powyzsze akty prawne majg obecnie status
projektow ustaw i sg prezentowane lacznie z projektem ustawy Prawo przedsigbiorcow.

> Ta postulowana sp6jnos¢ ustawy Prawo przedsiebiorcow z ustawami odrebnymi dotyczy rowniez ustaw
normujgcych dziedziny dziatalnosci gospodarczej objete obowiagzkiem uzyskania koncesji, zezwolenia lub wpisu
do rejestru dziatalno$ci regulowane;j.

® Zob. § 84 zalgcznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad
techniki prawodawczej”, tekst jedn. Dz. U. z 2016 r. poz. 283 (dalej: ,,Zasady techniki prawodawczej”).
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przewagach oraz skuteczne panstwo oraz instytucje gospodarcze stuzace wzrostowi oraz
wlaczeniu spotecznemu i gospodarczemu’.

W zakresie celu odnoszacego si¢ do wolnosci dziatalno$ci gospodarczej, ustawa Prawo
przedsi¢biorcow zmierza do stworzenia bardziej efektywnych niz dotychczas legislacyjnych
gwarancji i zabezpieczen dla niezakloconego korzystania przez przedsigbiorcow z tej
wymienionej wolnosci, uznanej przez Konstytucje RP za jeden z filarobw spotecznej
gospodarki rynkowej, a jednoczes$nie za podstawe ustroju gospodarczego RP (art. 20
Konstytucji RP)®. Ustawa Prawo przedsigbiorcow, podobnie jak Konstytucja RP, ani nie
tworzy, ani tez nie przyznaje przedsiebiorcom wolnosci dziatalnosci gospodarczej. Wolnos¢
ta jest bowiem niezbywalnym prawem cztowieka (oraz prawem okreslonych jednostek
organizacyjnych tworzonych przez cztowieka), przyslugujacym mu z uwagi na jego
przyrodzong godnos¢, co Konstytucja RP oraz ustawodawstwo zwykte (w tym ustawa Prawo
przedsiebiorcow) w sposob deklaratoryjny uznajeg. Konstytucja RP oraz ustawy zwykle
tworza natomiast (i powinny tworzy¢) niezbedne prawne gwarancje | zabezpieczenia
wolnosci dziatalno$ci gospodarczej, w tym w postaci konkretnych obowigzkéw wiladz
publicznych oraz skorelowanych z nimi uprawnien przedsigbiorcow.

Zadeklarowana w Konstytucji RP wolno$¢ dziatalno$ci gospodarczej naktada na wiladze
publiczne szereg okreslonych rodzajowo obowiazkéw, ukierunkowanych ogolnie na
zapewnienie jednostkom mozliwie szerokiego zakresu swobody w dziedzinie gospodarowania
oraz na zagruntowanie jednostkom mozliwo$ci rzeczywistego korzystania z tej swobody. Do
obowigzkow wtadz publicznych implikowanych konstytucyjng wolnoscia dziatalnos$ci
gospodarczej nalezg w szczegolnosci: 1) obowigzek powstrzymania si¢ od nieproporcjonalne;j
ingerencji w wolno$¢ jednostek do wykonywania i do zaniechania wykonywania dziatalnos$ci
gospodarczej; 2) obowigzek stworzenia jednostkom instytucjonalnych gwarancji dochodzenia
ich praw 1 roszczen na wypadek naruszenia przez panstwo obowigzku powstrzymywania si¢

od nieproporcjonalnej ingerencji; 3) obowigzek zabezpieczenia wolnoSci gospodarczej

" To, ze ustawa Prawo przedsiebiorcow zmierza do realizacji takich wiasnie celow moze byé odczytane z treéci
preambuly do ustawy, ktora stanowi swoistg deklaracje warto$ci przySwiecajacych ustawodawcy przy
przyjmowaniu tego aktu prawnego — zob. uwagi w cze$ci [V uzasadnienia.

8 Art. 20 Konstytucji RP stanowi, ze ,,Spoleczna gospodarka rynkowa oparta na wolnosci dziatalnosci
gospodarczej, wlasnosci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu i wspotpracy partnerdw spotecznych stanowi
podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej.”. W doktrynie prawa do$¢ powszechnie uznaje sig,
ze wolnos$¢ dziatalnosci gospodarczej jest z jednej strony wolnoscia jednostek czy tez prawem wolnosciowym
jednostek, a z drugiej strony jest ogdlna zasada prawa, w tym zasada ustrojowa czy tez zasada ustroju
(gospodarczego) RP — zob. M. Waligérski, Nowe prawo dziatalnosci gospodarczej, Poznan 2001, s. 42-48 oraz
wskazana tam dalsza literatura.

° Na temat godnosci cztowieka jako zrédta wolnosci gospodarczej zob. np. F. J. Mazurek, Godnosé osoby
ludzkiej podstawq praw czlowieka, Lublin 2001 passim;
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jednostek przed bezprawng ingerencjg innych jednostek, a wiec w relacjach horyzontalnych
pomiedzy jednostkami; 4) obowigzek dokonywania pozytywnych $wiadczen dla
beneficjentow wolnosci gospodarczej wspierajacych wykonywang przez nich dziatalnosé
gospodarcquo. W tym konteks$cie ustawa Prawo przedsiebiorcow ma na celu praktyczne
zrealizowanie tych wymienionych wyzej konstytucyjnych obowigzkéw wiadz publicznych w
dziedzinie dziatalno$ci gospodarczej, tak aby w pelniejszy i w bardziej efektywny sposob
zapewni¢ jednostkom mozliwie szeroka swobode w podejmowaniu, wykonywaniu i
zakonczeniu dziatalnosci gospodarcze;.

Konstytucyjny obowigzek wtadz publicznych powstrzymywania si¢ od nieproporcjonalnej
ingerencji w wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej ustawa Prawo przedsiebiorcow realizuje m.
in. poprzez: a) wyrazne przypomnienie (podkreslenie) normatywnej zasady: ,,co nie jest
prawem zabronione, jest dozwolone” (art. 8 ustawy); b) uznanie wyjatkowosci konces;ji jako
najbardziej ingerencyjnej formy reglamentacji dziatalnosci gospodarczej (art. 37 ust. 1
ustawy); ¢) nieuznaniowe zagwarantowanie dost¢pu do zezwolen na dziatalnos¢ gospodarcza
dla wszystkich przedsi¢biorcow, ktorzy spelniaja wymagane prawem warunki wykonywania
dziatalno$ci gospodarczej w zakresie objetym obowigzkiem uzyskania zezwolenia (art. 41 ust.
11 2 ustawy); d) ograniczenie liczby, zakresu intensywnosci oraz sposobu prowadzenia przez
wiadze publiczne kontroli dziatalnosci gospodarczej (art. 44-65 ustawy); €) natozenie na Radg
Ministrow Obowigzku dazenia do ograniczania obcigzen publicznoprawnych naktadanych
ustawa, ktorej projekt jest opracowywany przez Rad¢ Ministrow (art. 67 ust. 1 ustawy).
Konstytucyjny obowigzek stworzenia instytucjonalnych gwarancji dochodzenia przez
jednostki ich praw lub roszczen na wypadek naruszenia przez panstwo obowigzku
powstrzymywania si¢ od nieproporcjonalnej ingerencji ustawa Prawo przedsigbiorcow
realizuje poprzez wyrazne normatywne przesadzenie, ze nawet jezeli ustawodawca naruszy w
przysztosci okreslone uprawnienia przedsigbiorcoOw zagwarantowane im przez ustawe Prawo
przedsiebiorcow (czyli gdy ustawodawca naruszy w okreslony sposob wolnos¢ dziatalnosci
gospodarczej) i przyjmie w zakresie tych uprawnien regulacje prawne odbiegajace od
stosownych postanowien zamieszczonych w Prawie przedsigbiorcow, to wowczas
przedsigbiorca, pod pewnymi warunkami, bedzie mogt si¢ powota¢ w tym zakresie na
korzystniejsze dla niego przepisy ustawy Prawo przedsigbiorcow, za§ organy wladzy
publicznej beda w takiej sytuacji zobowigzane do poszanowania tych korzystniejszych

uprawnien przedsiebiorcéw w toku procesu stosowania prawa (art. 18 i art. 41 ust. 2 ustawy).

M. Szydto, Wolnosé dzialalnosci gospodarczej jako prawo podstawowe, Bydgoszcz-Wroctaw 2011, 5. 53 i n.
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Konstytucyjny obowigzek zabezpieczenia wolnosci gospodarczej jednostek przed bezprawng
ingerencjg innych jednostek ustawa Prawo przedsi¢biorcow realizuje poprzez wyrazne
zobowigzanie przedsigbiorcow do wykonywania dziatalno$ci gospodarczej zgodnie z
zasadami uczciwej konkurencji i poszanowania dobrych obyczajéw oraz stusznych intereséw
innych przedsiebiorcow (art. 9 ustawy).

Wreszcie konstytucyjny obowigzek dokonywania przez wiladze publiczne pozytywnych
Swiadczen dla beneficjentow wolno$ci gospodarczej, wspierajacych wykonywang przez nich
dziatalno$¢ gospodarcza, ustawa Prawo przedsi¢biorcow realizuje zwlaszcza poprzez
zobowigzanie wilasciwych organdéw lub innych panstwowych jednostek organizacyjnych do
wydawania objasnien prawnych lub interpretacji indywidualnych dla przedsi¢biorcow, co w
swoim zalozeniu ma by¢ przejawem $wiadczenia Swego rodzaju pomocy prawnej dla
przedsiebiorcow (i to pomocy, ktoéra z samego swojego zalozenia nie moze spowodowac
zadnych szkod dla przedsigbiorcow — zob. art. 34-36 ustawy), a takze poprzez zobowigzanie
ministra wlasciwego do spraw gospodarki do prowadzenia Punktu Informacji dla
Przedsigbiorcy, umozliwiajacego w szczegélno$ci zatatwianie spraw zwigzanych z
podejmowaniem, wykonywaniem i zakonczeniem dziatalno$ci gospodarczej oraz dostep do
informacji w tych sprawach (art. 33 ustawy).

Oprocz pehiejszego zagwarantowania przedsigbiorcom wolno$ci dziatalnosci gospodarczej,
celem ustawy Prawo przedsigbiorcow jest normatywne rozwinigcie i stworzenie ustawowych
gwarancji innych jeszcze podstawowych zasad konstytucyjnych, w tym zasad wywodzonych
z zamieszczone] w art. 2 Konstytucji RP klauzuli demokratycznego panstwa prawnego, takich
jak: zasada pewnosci 1 bezpieczenstwa prawnego, zasada zaufania do panstwa 1 stanowionego
przez nie prawa lub zasada przyzwoitej legislacji. Te ostatnio wymienione zasady
konstytucyjne maja bardzo wazne znaczenie m. in. dla przedsigbiorcow (cho¢ oczywiscie nie
tylko dla nich), a przy tym dla polepszenia stanu ich praktycznej implementacji w zyciu
spolecznym 1 gospodarczym te ogdlne zasady wymagaja stworzenia bardziej szczegdtowych
ustawowych regulacji prawnych, wyposazajacych poszczegolne jednostki (w tym
przedsigbiorcow) w konkretne roszczenia i1 inne instrumenty prawne umozliwiajace tym
ostatnim zabezpieczenie ich stusznych potrzeb i oczekiwan chronionych wspomnianymi

konstytucyjnymi zasadami, zwlaszcza w relacjach z organami whadzy publicznej'’. Ustawa

" Jak w tym konteksécie stwierdza TK, normy konstytucyjne majace charakter zasad prawa (w tym normy-
zasady wyprowadzane z zawartej w art. 2 Konstytucji RP klauzuli demokratycznego panstwa prawnego)
naktadaja na ustawodawce obowiazek ich optymalizacji w procesie stanowienia prawa. Ustawodawca powinien
zatem dazy¢ do mozliwie maksymalnej realizacji wymogow sktadajacych si¢ na te zasady — wyrok TK z dnia 28
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Prawo przedsi¢gbiorcow rozwija, ukonkretnia i zabezpiecza te wspomniane wyzej zasady
konstytucyjne, czynigc to zwlaszcza w swoich przepisach ogolnych zawartych w rozdziale 1
(gdzie uregulowano: zasad¢ domniemania uczciwosci przedsigbiorcy — art. 10 ust. 1 ustawy;
zasade rozstrzygania watpliwosci faktycznych na korzy$¢ przedsigbiorcy — art. 10 ust. 2
ustawy; zasade przyjaznej interpretacji przepisow — art. 11 ust. 1 ustawy; zasady poglebiania
zaufania, proporcjonalnosci, bezstronnosci i rownego traktowania — art. 13 ustawy; zasadg
pewnosci prawa — art. 15 ustawy), w przepisach o zalatwianiu spraw z zakresu dzialalnosci
gospodarczej zawartych w rozdziale 3 (gdzie unormowano m. in. udzielanie przedsigbiorcom
objasnien prawnych, interpretacji indywidualnych oraz respektowanie utrwalonej praktykKi
administracyjnej, co ma w zatozeniu realizowaé¢ konstytucyjne zasady pewnosci prawa oraz
poglebiania zaufania obywateli do panstwa i stanowionego prawa — art. 34-36 ustawy), a
takze w przepisach o stanowieniu prawa zamieszczonych w rozdziale 6 (gdzie rozwinigto m.
in. zasady proporcjonalnosci oraz przyzwoitej legislacji — art. 66-72 ustawy).

Przedstawione wyzej pozadane stany rzeczy — w postaci pelniejszego urzeczywistnienia
konstytucyjnej zasady wolnosci dziatalno$ci gospodarczej oraz innych zasad konstytucyjnych
relewantnych dla przedsigbiorcow — do realizacji ktorych zmierza ustawa Prawo
przedsigbiorcOw nie sg przy tym celami samymi w sobie. Ich efektywna realizacja jest
bowiem przestankg do osiagnigcia celow jeszcze bardziej ogdélnych i dalekosieznych,
zarOwno tych wspomnianych wyzej, jak i celow polegajacych na uczynieniu wykonywanej w
Polsce przez przedsigbiorcow dziatalnosci gospodarczej bardziej efektywna (w tym bardziej
wydajng 1 zyskowng) oraz lepiej shuzaca zaspokajaniu ludzkich potrzeb, zar6wno w ujgciu
jednostkowym, jak tez spolecznymlz. Ustawa Prawo przedsigbiorcow ma w swoim zatozeniu,
m. in. poprzez ulatwienie podejmowania i wykonywania dziatalno$ci gospodarczej oraz
poprzez stworzenie przedsigbiorcom wigkszej pewnosci 1 bezpieczenstwa prawnego, zachgcic
przedsigbiorcow do rozwijania dziatalnosci gospodarczej, do dokonywania naktadow
inwestycyjnych (w srodki trwate 1 w kapitat ludzki), a to z kolei ma zwigksza¢ w przysztosci
poziom produktu krajowego brutto, powodowa¢ pozadane zmiany strukturalne 1 jakosciowe w
gospodarce (czyli akcelerowa¢ i stymulowac rozwoj gospodarczy) oraz zwigksza¢ ogolny

stan dobrobytu spoleczneg013.

pazdziernika 2009 r. w sprawie Kp 3/09, OTK Z. U. 2009, nr 9A, poz. 138, pkt 111.6.2 uzasadnienia; wyrok TK z
dnia 30 wrzesénia 2015 r. w sprawie K 3/13, OTK Z. U. 2015, nr 8A, poz. 125, pkt 111.6.3 uzasadnienia.

12 Nalezy przypomnieé, ze dziatalnos¢ gospodarcza jest z samego swojego zaloZenia spolecznych procesem
polegajacym na zaspokajaniu ludzkich potrzeb ujawniajacych si¢ na rynku pod postaciag popytu — zob. K.
Strzyczkowski, Rola wspéiczesnej administracji w gospodarce, Warszawa 1992, s. 10.

13 Zob. tez uwagi poczynione w ramach Oceny Skutkoéw Regulacii.
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II1. Tytul ustawy

Tytut ustawy (,,Prawo przedsiebiorcow’) podkresla z jednej strony kodyfikacyjny walor tego
aktu prawnego, majacego by¢ ustawag o podstawowym i systemowym znaczeniu dla
uregulowanych w niej zagadnien (dziedzin spraw), za$ z drugiej strony tytul ten wyraznie
identyfikuje podstawowg grupe adresatow oraz beneficjentow tego aktu prawnego.

Z Zasad techniki prawodawczej wynika, ze okreslenie ,,Prawo” zawarte w tytule ustawy jest
zarezerwowane czy tez zastrzezone dla takich ustaw, ktore maja charakter podstawowy dla
danej dziedziny spraw (§ 9 Zasad techniki prawodawczej) lub tez sg ustawami wyczerpujaco
regulujagcymi obszerng dziedzing spraw (§ 19 pkt 2 Zasad techniki prawodawczej). Ustawa
Prawo przedsi¢biorcoOw spetnia wszystkie te warunki, jako ze w odniesieniu do dziedzin
spraw w niej uregulowanych — a dziedzinami tymi s3: podejmowanie, wykonywanie i
zakonczenie dzialalno$ci gospodarczej na terytorium RP, w tym prawa i obowigzki
przedsiebiorcoOw, oraz zadania organow wladzy publicznej w tym zakresie — to wlasnie
ustawa Prawo przedsigbiorcow ma wedlug zamierzen projektodawcy odgrywac role
podstawowg, systemowa i organizujgca, a przy tym wymienione wyzej dziedziny spraw sg
bardzo obszerne zakresowo, za$ ustawa Prawo przedsigbiorcéw ma je regulowaé¢ w sposob
dalece kompleksowy. Ustawa Prawo przedsigbiorcow ma zatem spetnia¢ funkcje aktu
prawnego o charakterze podstawowym i wiodgcym w dziedzinach spraw zwigzanych z
podejmowaniem, wykonywaniem 1 zakonczeniem na terytorium RP dzialalno$ci gospodarczej
oraz z zadaniami organ6w wtadzy publicznej w tym zakresie, co w polaczeniu z obszernoscia
i merytorycznym znaczeniem tych dziedzin, a takze w zwiazku z ich dalece systemowym i
kompleksowym unormowaniem przez omawiany akt prawny powoduje, ze w pelni zasadne
jest uzycie w tytule tej ustawy okreslenia: ,,Prawo”.

Rownoczesnie w tytule tego aktu prawnego wskazani zostali ,,przedsigbiorcy” jako
podstawowa grupa jego adresatow oraz beneficjentow. Tego rodzaju podmiotowe
zorientowanie tytulu ustawy, wyraznie identyfikujace konkretng grupg podmiotéw prawa jako
adresatow ustawy, posiada znaczenie zarowno symboliczne, jak tez praktyczne. W warstwie
symbolicznej wskazanie na przedsigbiorcow akcentuje troske ustawodawcy o t¢ kategorie
podmiotéw prawa oraz jest przejawem docenienia ich roli i znaczenia dla rozwoju
gospodarczego Polski oraz dla tworzenia dobrobytu spotecznego. Przedsigbiorcy sa na tyle
istotng 1 wazng dla panstwa polskiego grupa spoleczna, ze zastuguja na posiadanie swojego
wlasnego aktu prawnego, wyrdzniajacego ich podmiotowo 1 tworzacego dla nich
kodyfikujaca regulacje prawng, i to o charakterze quasi-konstytucyjnym. W warstwie

praktycznej zaakcentowanie w tytule ustawy faktu jej zaadresowania do przedsiebiorcow
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wprowadza wieksze uporzadkowanie w obszarze polskiego ustawodawstwa gospodarczego i
zwigksza jego przejrzystos¢. Mianowicie, dzigki takiemu brzmieniu tytutu ustawy bez zadnej
watpliwosci  wiadomo, ktora Kkonkretnie polska ustawa — sposrod wielu roéznych
obowigzujacych w Polsce ustaw regulujgcych prawa i obowigzki przedsigbiorcow — posiada
wiodgce normatywne znaczenie dla uregulowania statusu prawnego przedsigbiorcOw oraz
ktory ustawa powinna by¢ w zwigzku traktowana priorytetowo (jako funkcjonalnie i
aksjologicznie nadrzgdna) w procesach wyktadni poszczegélnych (a pochodzacych z réznych
zrodet) przepisow prawa odnoszgcych sie do przedsiebiorcéw. Ponadto wymienienie w tytule
ustawy przedsiebiorcoOw jako adresatow tej ustawy ma praktyczne znaczenie dla samych
zainteresowanych, poniewaz wskazuje im wyraznie, w ktérym konkretnie akcie
normatywnym majg oni w pierwszym rzedzie poszukiwaé autorytatywnej informacji na temat
przystugujacych im uprawnien oraz spoczywajacych na nich obowigzkéw. W ten sposob tytut
ustawy moze przyczyni¢ si¢ do zwigkszenia swiadomos$ci prawnej wérdd przedsigbiorcow w
zakresie wigzacych ich prawnych regut i zasad, co z kolei moze poprawi¢ stan faktycznego
przestrzegania odno$nych regulacji prawnych.

Warto zaznaczy¢, ze wskazanie w tytule omawianej ustawy na przedsigbiorcéw jako na grupe
podmiotdw objetych zamieszczong w niej regulacja prawng stanowi odejscie od dominujacej
dotad w Polsce tradycji tytutowania tego rodzaju ustaw w sposob przedmiotowy, poprzez

wskazanie na dziatalno$é gospodarcza jako na obiekt regulacji danej ustawy™.

IV. Preambula ustawy

Ustawa Prawo przedsigbiorcéw zostata wyposazona w preambutle, zamieszczong po jej tytule
a przed wszystkimi jednostkami redakcyjnymi tej ustawy. W preambule wskazano na
konkretne warto$ci, ktorymi ustawodawca kieruje si¢ przyjmujac omawiany akt ustawowy.
Wskazanie w preambule ustawy na te wartosci stanowi w istocie przejaw zadeklarowania
przez ustawodawce celow ustawy (,,Kierujac sie (...), dazac do (...), uchwala sie, co
nastepuje:”). Najogolniej rzecz bioragc, wskazanymi w preambule do ustawy Prawo
przedsigbiorcoéw celami czy tez wartoSciami sa: wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej; inne
zasady konstytucyjne majace znaczenie dla przedsigbiorcow i ich dziatalno$ci gospodarczej,

w szczegolnosci za§ wyprowadzane z zasady demokratycznego panstwa prawnego (rownosc,

4 Zob. ustawe z dnia 23 grudnia 1988 r. o dziatalnosci gospodarczej; ustawe z dnia 19 listopada 1999 r. — Prawo
dziatalno$ci gospodarczej; ustawe z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej; a nawet
przedwojenne Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 7 czerwca 1927 r. o prawie przemystowem
(Dz. U. Nr 53, poz. 468, z p6zn. zm.), ktory to akt prawny tytutlowe pojecie ,,przemystu” definiowat w sensie
przedmiotowym jako wykonywanie — mowiac wspotczesnym jezykiem — dziatalnosci gospodarczej (zob. art. 1
powotanego rozporzadzenia).



niedyskryminacja, zrownowazony rozwoj); a takze rozwijanie dziatalno$ci gospodarczej,
ochrona konkurencji oraz rozwoj gospodarki. Wskazanie w preambule na te cele lub wartos$ci
stanowi niejako zapowiedz ze strony ustawodawcy, ze w swojej czesci artykutowej ustawa
Prawo przedsiebiorcow bedzie te wartosci rozwijata oraz zawierata konkretne instrumenty
prawne stuzace ich efektywnej realizacji. W ten sposob preambuta do ustawy Prawo
przedsiebiorcoOw uzyskuje taki charakter i ksztalt prawny, jaki zazwyczaj posiadaja preambuty
do ustaw, czyli wskazuje na cele ustawowe oraz determinuje charakter ustawy™>.

Wprawdzie preambuta ustawy sama w sobie nie rodzi skutkéw prawnych dla adresatow
ustawy, niemniej jednak nie mozna twierdzi¢, ze jej brzmienie jest dla o0sob objetych
regulacjami ustawy bez znaczenia. Preambuta ukierunkowuje bowiem interpretacje przepisow
danej ustawy oraz sposéb jej stosowania™. Preambula ustawy pelni wiec w szczegdlnosci
funkcje wskazowki interpretacyjnej przy wyktadni czesci artykutowanej ustawy'’. Wszystko
to nakazuje traktowac preambute ustawy jako wypowiedZz normatywng, majaca znaczenie m.
in. dla analizy konstytucyjnosci ustawy przeprowadzanej przez Trybunal Konstytucyjny'®.
Zamieszczenie preambuly jest szczegdlnie wazne w przypadku takich ustaw jak Prawo
przedsigbiorcow, posiadajacych podstawowe i wiodace znaczenie dla okreslonych waznych

dziedzin spraw w panstwie i kodyfikujacych istotne obszary zycia spotecznego.

V. Zakres ustawy

Zasadniczy zakres regulacji ustawy Prawo przedsigbiorcoOw (podmiotowy i przedmiotowy)
zostat wskazany w jej art. 1. W mysl tego przepisu ustawa Prawo przedsigbiorcow ,,reguluje
podejmowanie, wykonywanie i zakonczenie dziatalnosci gospodarczej na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej, w tym prawa 1 obowigzki przedsigbiorcow, oraz zadania organow
wiladzy publicznej w tym zakresie.”. Powyzszy przepis wskazuje na kompleksowy charakter
prezentowanego aktu prawnego, ktory z jednej strony ma normatywnie determinowac status
przedsigbiorcow w sferze podejmowania, wykonywania 1 zakonczenia dziatalnosci
gospodarczej na terytorium RP, za$§ z drugiej strony ma przesadza¢ o zadaniach organdéw
wladzy publicznej we wskazanych wyzej sferach zwigzanych z dzialalno$cia gospodarcza.

Normatywne uregulowanie podejmowania, wykonywania i1 zakonczenia dziatalnosci

5 Preambuta przede wszystkim okresla cel ustawy i determinuje jej charakter” — wyrok TK z dnia 11 maja
2007 r. w sprawie K 2/07, OTK Z. U. 2007, nr 5A, poz. 48, pkt I11.4.4 uzasadnienia.

 Wyrok TK z dnia 11 maja 2007 r. w sprawie K 2/07, OTK Z. U. 2007, nr 5A, poz. 48, pkt 111.4.4
uzasadnienia.

" Wyrok TK z dnia 24 lutego 2010 r. w sprawie K 6/09, OTK Z. U. 2010, nr 2A, poz. 15, pkt 111.1.6
uzasadnienia.

8 Wyrok TK z dnia 11 maja 2007 r. w sprawie K 2/07, OTK Z. U. 2007, nr 5A, poz. 48, pkt I11.4.4
uzasadnienia.
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gospodarczej (z jednej strony) oraz unormowanie zadan organow wiladzy publicznej w tym
zakresie (z drugiej strony) jest przy tym konstrukcyjnie i funkcjonalnie ze soba powiazane,
chociazby w ten sposob, ze zobowigzanie organow wiadzy publicznej do realizowania
wskazanych w ustawie zadan w zakresiec podejmowania lub wykonywania dziatalno$ci
gospodarczej (np. zadan w zakresie reglamentowania dziatalno$ci gospodarczej, zadan z
zakresu kontroli dzialalno$ci gospodarczej czy tez zadan polegajacych na zatatwianiu
wszelkich spraw z zakresu dziatalnosci gospodarczej) jest jednocze$nie przejawem
upowaznienia tych organéw do determinowania (okre$lania) statusu prawnego (tj. praw i
obowigzkow) przedsiebiorcow podejmujgcych lub wykonujacych dziatalno$¢ gospodarcza.
Uregulowanie w ustawie podejmowania, wykonywania i zakonczenia dziatalnosci
gospodarcze] oraz zadan organdw wiadzy publicznej w tym zakresie pozwala na
klasyfikowanie Prawa przedsigbiorcéw jako przynaleznego galeziowo do publicznego prawa
gospodarczego, normatywizujacego oddziatywanie witadz publicznych na sfer¢ gospodarki
(dziatalnosci gospodarczej)™®.

Ustawa Prawo przedsigbiorcow w sensie systematyzacyjnym sktada si¢ z szeSciu
nastepujacych rozdziatow: Rozdziat 1 — Przepisy ogédlne (art. 1-19); Rozdziat 2 —
Podejmowanie, wykonywanie i zakonczenie dziatalnosci gospodarczej (art. 20-25); Rozdziat
3 — Zalatwianie spraw z zakresu dzialalnosci gospodarczej (art. 26-36); Rozdziat 4 —
Reglamentacja dziatalno$ci gospodarczej (art. 37-43); Rozdziat 5 — Ograniczenia kontroli
wykonywania dziatalno$ci gospodarczej (art. 44-65); Rozdzial 6 — Stanowienie prawa (art.
66-72); Rozdziat 7 — Komisja Wspolna Rzadu i Przedsiebiorcow, Rzecznik Przedsigbiorcow i
organizacje przedsigbiorcow (art. 73-77); Rozdziat 8 — Przepis koncowy (art. 78).
Uwzgledniajac te systematyke rozdziatow oraz tre§¢ skladajagcych nan szczegdlowych
przepisow mozna powiedzie¢, ze w zakresie przedmiotowym ustawy Prawo przedsigbiorcow
miesci si¢ regulacja nastgpujacych bardziej szczegotowych zagadnien: okreslenie zakresu
zastosowania ustawy oraz wyltaczen z zakresu jej stosowania (art. 1, art. 4 ust. 3 i 4 oraz art.
6); zdefiniowanie podstawowych poje¢ ustawowych (art. 3, art. 4 ust. 1-2, art. 5 i art. 7);
wskazanie podstawowych zasad wiazacych przedsigbiorcéw oraz organy wiadzy publicznej w
ich relacjach z przedsi¢biorcami (art. 2 i art. 8-19); ustanowienie podstawowych regut
podejmowania, wykonywania i zakonczenia dzialalno$ci gospodarczej, zwlaszcza zwigzanych

z rejestrowaniem przedsigbiorcow (art. 20-25); unormowanie podstawowych zasad i regul

9 Por. K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2005, s. 36; C. Kosikowski, Publiczne
prawo gospodarcze Polski i Unii Europejskiej, Warszawa 2005, s. 35 i n.; J. Grabowski, Prawo a gospodarka
[w:] System Prawa Administracyjnego. Tom 8A. Publiczne prawo gospodarcze, red. J. Grabowski, L. Kieres, A.
Walaszek Pyziol, Warszawa 2013, s. 22 i n.
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zalatwiania przez organy wiladzy publicznej spraw z zakresu dziatalno$ci gospodarczej, w tym
zasady szybkosci dzialania (art. 26), zasady wspoldziatania organdéw (art. 27),
odformalizowanie zatatwiania spraw (art. 28, art. 29, art. 31), ustanowienie Punktu Informacji
dla Przedsiebiorcy (art. 33 i art. 43), wydawanie przez organy wiadzy publicznej objasnien
prawnych z zakresu dziatalno$ci gospodarczej (art. 34), wydawanie przez wladze publiczne
interpretacji indywidualnych w sprawach $wiadczen przedsigbiorcow z zakresu dziatalno$ci
gospodarczej (art. 35), zdjecie z przedsigbiorcow ryzyka zastosowania si¢ do interpretacji
indywidualnej, objasnien prawnych oraz do utrwalonej praktyki administracyjnej (art. 36);
okreslenie podstawowych zasad koncesjonowania dziatalno$ci gospodarczej (art. 37-39);
okreslenie podstawowych zasad udzielania zezwolen na dziatalno$¢ gospodarczg (art. 40-41);
instytucja dzialalno$ci gospodarczej regulowanej (art. 42); zagwarantowanie wigkszego
legalizmu w trakcie dokonywania kontroli przedsigbiorcy (art. 45); reguly planowania
kontroli i uprzedniego uprzedzania przedsiebiorcow 0 kontrolach (art. 46-47); uregulowanie
czynnos$ci kontrolnych (art. 48-52); zakaz podejmowania i prowadzenia wigcej niz jednej
kontroli dziatalnosci przedsigbiorcy (art. 53); ustalenie czasu trwania wszystkich kontroli
organu kontroli u przedsigbiorcy w jednym roku kalendarzowym (art. 54-55); zakaz
powtornych kontroli o tozsamym przedmiocie (art. 57); sprzeciwy przedsigbiorcow wobec
kontroli i ich zatatwianie (art. 58-59); rodzaje kontroli o szczegblnym rezimie prawnym (art.
60-65); reguly opracowywania przez Rade Ministrow projektow ustaw dotyczacych
podejmowania i wykonywania dziatalnosci gospodarczej (art. 66-69 i art. 71);
opracowywanie ocen funkcjonowania ustaw dotyczacych podejmowania i wykonywania
dziatalno$ci gospodarczej (art. 70); instytucjonalizacja Komisji Wspolnej Rzadu i
Przedsigbiorcow oraz Rzecznika Przedsigbiorcow (art. 73-75); wspoldziatanie z
organizacjami spotecznymi oraz zlecanie im zadan w sferze publicznej (art. 76-77).

Zakres regulacji ustawy Prawo przedsigbiorcow w kilku waznych aspektach rézni si¢ od
zakresu regulacji obecnie obowigzujace] u.s.d.g. Przede wszystkim w zakresie regulacji
Prawa przedsi¢gbiorcow nie miesci si¢ szczegdélowe normowanie kwestii dotyczgcych:
Centralnej Ewidencji i Informacji o Dzialalno$ci Gospodarczej (dalej: ,,CEIDG”; zob. art. 23-
39b u.s.d.g.); pojedynczego punktu kontaktowego (zob. art. 22a-22h u.s.d.g.); zawieszania
wykonywania dziatalno$ci gospodarczej (zob. art. 14a u.s.d.g.); dziatalnosci gospodarczej
0sOb zagranicznych i przedsigbiorcow zagranicznych (zob. art. 13 i art. 85-102a u.s.d.g.);
koncesjonowania dziatalno$ci gospodarczej (zob. art. 46-63 u.s.d.g.); dziatalnosci
gospodarczej regulowanej (zob. art. 64-74 u.s.d.g.). Odejscie w ustawie Prawo

przedsiebiorcow od szczegdtowego regulowania powyzszych zagadnien nie oznacza
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bynajmniej catkowitego ich pominigcia w tej ustawie. W tym kontek$cie ustawa Prawo
przedsiebiorcow albo nadal ma zawiera¢ podstawowe zreby uregulowania danej instytucji
prawnej, wraz z odestaniem do szczegdtowej regulacji w ustawach odrebnych albo tez ma
przynajmniej (blankietowo) odsyta¢ w zakresie uregulowania pewnych kwestii do ustaw
odrebnych. Pierwszg opcje regulacyjng (tj. unormowanie podstawowych zagadnien w Prawie
przedsiebiorcow i odestanie w pozostatych kwestiach do ustawy odrebnej) zastosowano w
odniesieniu do: CEIDG (art. 20 i art. 25 Prawa przedsigbiorcow); Punktu Informacji dla
Przedsi¢biorcow, ktory oprocz swoich wilasciwych zadan ma przejgé role (i zastgpic
instytucje) pojedynczego punktu kontaktowego (art. 33 i art. 43 Prawa przedsi¢biorcow);
koncesjonowania dziatalno$ci gospodarczej (art. 37-39 Prawa przedsigbiorcoOw); oraz
dziatalnos$ci regulowane;j (art. 42 Prawa przedsi¢biorcéw). Natomiast drugg opcje regulacyjna
(j. odestanie w pelnym zakresie do ustawy odrebnej) zastosowano w odniesieniu do instytucji
zawieszenia wykonywania dziatalno$ci gospodarczej (art. 24 Prawa przedsi¢biorcow) oraz do
dziatalnosci gospodarczej os6b zagranicznych (art. 4 ust. 4 Prawa przedsi¢biorcow).

Odejscie w ustawie Prawo przedsigbiorcow od szczegdtowego regulowania wymienionych
powyzej zagadnien, przy jednoczesnym zastosowaniu w tej ustawie obu wspomnianych opcji
regulacyjnych, jest uzasadnione kilkoma waznymi powodami. Po pierwsze, bardzo
szczegotowe normowanie w obecnie obowigzujacej u.s.d.g. wskazanych wyzej zagadnien
powoduje znaczace przeregulowanie tego aktu prawnego oraz nadmierne nasycenie (o
wieloma drobiazgowymi przepisami prawnymi o charakterze technicznym i wykonawczym.
Takie podejscie legislacyjne znaczaco zmniejsza przejrzystos¢ podstawowego aktu prawnego
dotyczacego dziatalnosci gospodarczej i1 przedsigbiorcOw oraz ostabia jego merytoryczng
powage oraz wymowe (rangg). Dzieki uniknieciu w ustawie Prawo przedsigbiorcéw tego
btedu ta ostatnia ustawa stanie si¢ aktem prawnym bardziej czytelnym i kompaktowym,
zawierajacym regulacje prawne o charakterze dostatecznie ogdlnym i podstawowym, tak jak
to powinno mie¢ miejsce w tego rodzaju ustawach ogolnosystemowych i1 kodyfikacyjnych. Po
drugie, szczegotowe uregulowanie w obecnie obowigzujacej u.s.d.g. wskazanych wyzej
zagadnien bynajmniej nie wyklucza koniecznosci istnienia stosownych ustaw odrgbnych
zawierajacych w danym zakresie spraw unormowania jeszcze bardziej detaliczne (np. ustawy
dotyczace poszczegdlnych dziedzin dziatalno$ci gospodarczej objetych koncesjami lub
obowigzkiem wpisu do rejestru dziatalnosci regulowanej), a to z kolei sprawia, ze te ustawy
odrgbne — z uwagi na specyfike regulowanej materii, np. z uwagi na specyfike danej
dziedziny dzialalnosci gospodarczej — i tak w wielu przypadkach zawieraja regulacje

odbiegajace tresciowo w danym zakresie od odnosnych przepiséw u.s.d.g. W ten sposob
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zostaje zakwestionowany zamierzony prymat u.s.d.g. w zakresie uregulowania prawnych
warunkéw podejmowania i wykonywania w Polsce dziatalno$ci gospodarczej. Tymczasem
odejscie w ustawie Prawo przedsiebiorcow od zbyt drobiazgowego regulowania wielu spraw
na rzecz uregulowan o charakterze jedynie podstawowym i dostatecznie ogdlnym pozwoli
szczegblowo regulowa¢ rozmaite kwestie w ustawach odrebnych zgodnie ze specyfika
regulowanej materii lub dziedziny, przy jednoczesnym zachowaniu prymatu Prawa
przedsigbiorcow i jego organizatorskiej (determinujacej, inspirujacej) roli w odniesieniu do
przepisow ustaw odrebnych (ale tylko w zakresie tych bardzo konkretnie dobranych
uregulowan podstawowych zawartych w ustawie Prawo przedsiebiorcow, od ktorych nie
trzeba juz bedzie odstgpowaé w ustawach odrebnych). Po trzecie, uregulowanie wielu
szczegotowych zagadnien w osobnych i specjalnie im dedykowanych ustawach odrebnych
(np. w ustawie dotyczacej uczestnictwa przedsigbiorcow zagranicznych i innych os6b
zagranicznych w obrocie gospodarczym na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej; w ustawie
regulujacej CEIDG oraz Punkt Informacji dla Przedsigbiorcow; w ustawach dotyczacych
poszczegolnych dziedzin dziatalno$ci gospodarczej podlegajacych reglamentacji) pozwoli na
zachowanie wigkszej spojnosci (niesprzecznosci), integralnosci oraz kompleksowosci tych
wlasnie ustaw odrebnych, regulujacych wzglednie jednolite materie, bez koniecznosci — tak
jak to ma miejsce obecnie — daleko idacego rozpraszania (rozbijania) regulacji tych materii
pomiedzy u.s.d.g. (a w przysztosci — ustawe Prawo przedsiebiorcéw) oraz ustawe odrebng lub
ustawy odrebne. Takie rozbicie jest malo czytelne dla przedsigbiorcow 1 utrudnia im
przyswojenie relewantnych dla nich przepisow, powoduje niezamierzone niespdjnosci
pomiedzy przepisami réznych ustaw i w wielu przypadkach wywotuje niepotrzebne
watpliwosci odnos$nie tego, czy w zakresie okreslonych spraw lex generalis stanowig przepisy
u.s.d.g. czy tez raczej przepisy ustawy odrebnej, a jesli tak, to kt(’)rejzo. Przyktadowo, obecnie
problematyka dziatalno$ci gospodarczej osob (i przedsigbiorcoéw) zagranicznych jest
wprawdzie unormowana w u.s.d.g., ale nie w sposob calosciowy 1 kompletny, gdyz wiele
waznych aspektow z tego zakresu jest unormowanych w ustawie z dnia 4 marca 2010 r. 0
$wiadczeniu ustug na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej?*. Po wejsciu w Zycie ustawy
Prawo przedsigbiorcow kwestie zwigzane z dziatalno$cig gospodarcza osob zagranicznych

zostang kompleksowo i integralnie unormowane w dedykowanej tej materii ustawie

2 por. A. Walaszek-Pyziot, Energia i prawo, Warszawa 2002, s. 31 i n.
1 Dz. U. Nr 47, poz. 278, z p6zn. zm.
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szczegélnejzz. Podobnie tez wicksza spojnos¢, integralnos¢ 1 kompleksowos$¢ bedzie
cechowa¢ ustawy odrebne dotyczace poszczegdlnych reglamentowanych dziedzin
dziatalnosci gospodarczej, przy braku wystgpowania wowczas watpliwosci co do
wzajemnych relacji w tym zakresie pomi¢dzy ustawg Prawo przedsigbiorcow a dang ustawg
odrebng, a wiec przy braku watpliwosci analogicznych do tych, jakie wystepuja obecnie
odno$nie relacji pomigdzy u.s.d.g. a ustawami odrebnymi. Da to przedsigbiorcom
zainteresowanym unormowaniami zawartymi w tych ustawach odrebnych (zwlaszcza w
ustawach  dotyczacych  poszczegdlnych  reglamentowanych  dziedzin  dziatalnosci
gospodarczej) wiekszg pewno$¢, ze zapoznajgc si¢ z dang ustawg odrebng uzyskujg oni
jednoczesnie kompleksowe, spojne i autorytatywne informacje na temat stanu prawnego
obowigzujacego w Polsce w danym zakresie spraw.

Opisanemu powyzej odejSciu w ustawie Prawo przedsigbiorcow od szczegdtowego
regulowania wielu wskazanych wyzej zagadnien towarzyszy jednocze$nie rozbudowanie tego
aktu prawnego o regulacje pewnych kwestii, ktore w obecnie obowigzujacej u.s.d.g. w ogodle
nie sg unormowane, a ktoérych ustawowe uregulowanie — i to w ustawie podstawowej dla
dziedzin spraw zwigzanych z dziatalno$cig gospodarczg — jest bardzo potrzebne i przydatne
dla przedsigbiorcow, gdyz w znaczacy sposob wzmacnia ich pozycje prawng w relacjach z
organami wiladzy publicznej. Do tych nowych zagadnien uregulowanych w ustawie Prawo
przedsigbiorcOw nalezg nastepujgce instytucje: wiele ogoélnych zasad wigzacych organy
wiadzy publicznej w ich relacjach z przedsigbiorcami i konkretyzujacych wymogi wynikajace
z konstytucyjnej klauzuli demokratycznego panstwa prawnego (zob. np. przepisy rozdziatu 2
ustawy Prawo przedsigbiorcow o zalatwianiu spraw z zakresu dziatalnos$ci gospodarczej,
ukierunkowane na zwigkszenie bezpieczenstwa prawnego 1 pewnosci prawnej po stronie
przedsigbiorcow); reguly stanowienia prawa okresSlajacego warunki podejmowania i
wykonywania dziatalno$ci gospodarczej, ktére maja uczyni¢ to prawo bardziej przyjaznym
dla przedsi¢biorcow i lepiej odpowiadajgcym ich potrzebom (zob. przepisy rozdzialu 6
ustawy); Komisja Wspolna Rzadu i Przedsigbiorcow (bedaca forum instytucjonalizujgcym

wspotprace Rady  Ministrow z  przedstawicielami  przedsigbiorcow), Rzecznik

2 Co prawda do dziatalnoéci gospodarczej os6b zagranicznych beda tez stosowane przepisy ustawy Prawo
przedsigbiorcow (w zakresie, w jakim osoby zagraniczne begda korzystaty z takich samych praw jak
przedsigbiorcy polscy i/lub beda korzystaly z form organizacyjno-prawnych prawa polskiego), ale dla osob
zagranicznych regulacje zawarte w ustawie Prawo przedsigbiorcow beda miaty charakter w pehni
komplementarny (i dodatkowy) wzgledem ustawy o zasadach uczestnictwa przedsigbiorcoOw zagranicznych i
innych osob zagranicznych w obrocie gospodarczym na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, tak iz pomig¢dzy
tymi dwiema ustawami nie beda wystgpowaty jakiekolwiek konflikty, niespojnosci lub sprzecznosci.
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Przedsiebiorcéw oraz reguly wspotpracy organow administracji publicznej z organizacjami

przedsiebiorcOw (zob. przepisy rozdziatu 7 ustawy).

VI. Przepisy ogolne

1. Zakres zastosowania ustawy oraz wylaczenia

W przepisach rozdziatu 1 ustawy zatytutowanego ,,Przepisy ogdlne” wskazany zostat zakres
zastosowania ustawy oraz ustanowione zostaly okreSlone wylaczenia z zakresu jej
zastosowania (art. 1, art. 4 ust. 3 i 4 oraz art. 6 ustawy). Ustawa ma regulowaé dziatalno$é¢
gospodarczg ,,na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej” (art. 1 ustawy), bez wzgledu na to,
czy bedzie ona podejmowana lub wykonywana przez przedsigbiorcow polskich czy tez
przedsiebiorcow zagranicznych. Wprawdzie dziatalno$¢ gospodarcza osob zagranicznych (w
tym przedsigbiorcow zagranicznych) bedzie regulowana ustawa odrgbng (odestanie z art. 4
ust. 4 ustawy), ale do dziatalnosci takiej znajdowa¢ tez bedg zastosowanie przepisy ustawy
Prawo przedsigbiorcéw, zwlaszcza ze generalnie rzecz bioragc bardzo duza grupa oséb
zagranicznych lub cudzoziemcow jest (i bedzie) uprawniona do podejmowania i
wykonywania na terytorium RP dziatalno$ci gospodarczej na takich samych zasadach jak
obywatele polscy®.

Waznym doprecyzowaniem zakresu zastosowania ustawy Prawo przedsigbiorcow jest
przesadzenie, ze ,,Ustawa ma zastosowanie takze do podmiotow wykonujacych dziatalnosc
gospodarcza, na ktére organ wladzy publicznej lub inny podmiot publiczny wywiera
dominujacy wptyw, chyba zZe przepisy odrgbne stanowia inaczej.” (art. 4 ust. 3 ustawy).
Doprecyzowanie takie potrzebne jest dlatego, gdyz podmioty wykonujace dziatalnosc
gospodarcza, na ktore organ wiladzy publiczne; lub inny podmiot publiczny wywiera
dominujacy wpltyw (czyli przedsigbiorcy publiczni)24 zasadniczo nie sa beneficjentami

gwarantowanej konstytucyjnie wolnosci dziatalnosci gospodarczej®® i ich uczestnictwo w

28 Zob. art. 5 ust. 1 i 2 projektu ustawy o zasadach uczestnictwa przedsiebiorcow zagranicznych i innych 0séb
zagranicznych w obrocie gospodarczym na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej; zob. tez art. 13 ust. 1, 2 i 2a
u.s.d.g. W takim ukladzie ustawa Prawo przedsigbiorcow oraz ustawa o zasadach uczestnictwa przedsigbiorcow
zagranicznych i innych oséb zagranicznych w obrocie gospodarczym na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
beda wzgledem siebie w pelni komplementarne (i niesprzeczne).

2+ Zob. w tym kontekscie legalng definicje ,,przedsigbiorcy publicznego” zawarta w art. 2 ust. 1 pkt 4 ustawy z
dnia 22 wrzesnia 2006 r. o przejrzystoSci stosunkoéw finansowych pomigdzy organami publicznymi a
przedsigbiorcami publicznymi oraz o przejrzystosci finansowej niektorych przedsigbiorcow, Dz. U. Nr 191, poz.
1411, ze zm.

% W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego dominowalo przez dhlugie lata przekonanie, ze publiczni
przedsigbiorcy (publiczne podmioty gospodarcze) nie s3 podmiotami konstytucyjnie gwarantowanych praw oraz
wolnosci, w tym wolnosci dziatalnosci gospodarczej, i w zwiazku z tym nie sa oni m. in. uprawnieni do
wnoszenia skargi konstytucyjnej na przepisy prawa naruszajace konstytucyjne prawa lub wolnosci (zob.
postanowienie TK z dnia 20 grudnia 2007 r. w sprawie SK 67/05, OTK Z. U. 2007, nr 11A, poz. 168;
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obrocie gospodarczym (w dziatalnosci gospodarczej) opiera si¢ w sensie aksjonormatywnym
na innych podstawach niz wolnosciowa formuta ogdlnej normy wytaczajacej: ,,co nie jest
prawem zabronione, jest dozwolone”. Tego rodzaju przedsigbiorcy publiczni dzialtajg w
oparciu o konstytucyjng zasade legalizmu (art. 7 Konstytucji RP) i w kazdym aspekcie swojej
dziatalno$ci musza oni wykonywaé zadania publiczne®. Skoro zasadniczym celem ustawy
Prawo przedsigbiorcow jest pelniejsze zagwarantowanie przedsiebiorcom konstytucyjnej
wolnosci dziatalno$ci gospodarczej i skoro publiczni przedsigbiorcy, o ktorych mowa w art. 4
ust. 3 ustawy Prawo przedsigbiorcow, nie korzystaja z tejze konstytucyjnej wolnosci
dziatalnosci gospodarczej, to bez istnienia przepisu art. 4 ust. 3 ustawy moglyby powstawac
watpliwosci, czy do wspomnianych przedsigbiorcow publicznych ustawa Prawo
przedsiebiorcow ma w ogole zastosowanie. Przepis art. 4 ust. 3 ustawy rozstrzyga te
watpliwosci w  sposob pozytywny (afirmujacy), oczywiscie bez przyznawania tym
przedsigbiorcom publicznym wolnosci gospodarczej i z uznaniem tego, ze ustawy odrgbne —
regulujace w sposob szczegdlny status publicznych przedsigbiorcow — moga w pewnym
zakresie ograniczy¢ stosowanie do przedsigbiorcow publicznych okreslonych przepisow
ustawy Prawo przedsigbiorcow.

Ustawa wylacza z zakresu jej zastosowania okreslone rodzaje dziatalno$ci zwigzanej z
eksploatacjg zasobow przyrody (tj. dzialalno$¢ wytworcza w rolnictwie w zakresie upraw
rolnych oraz chowu i hodowli zwierzat, ogrodnictwo, warzywnictwo, lesnictwo 1 rybactwo

srodladowe), a takze okreslone rodzaje dziatalnosci wykonywanej przez rolnikow?, takie jak:

postanowienie TK z dnia 8 kwietnia 2008 r. w sprawie SK 80/06, OTK Z. U. 2008, nr 3A, poz. 51;
postanowienie TK z dnia 6 kwietnia 2011 r. w sprawie SK 21/07, OTK Z. U. 2011, nr 3A, poz. 28). Pod koniec
roku 2013 TK zmienit jednak zdanie i uznat, Ze publiczni przedsigbiorcy sa podmiotami konstytucyjnych praw
oraz wolnosci, w tym wolno$ci dziatalno$ci gospodarczej, ale tylko w zakresie, w jakim znajdujg sie W takiej
samej sytuacji jak osoby fizyczne i inne osoby prawne, za$ okreSlone przepisy prawa (w tym regulujgce
dziatalno$¢ gospodarcza) dotycza ich na identycznych zasadach, na jakich mogtyby dotyczy¢ wspomnianych
0s6b fizycznych i 0s6b prawnych. Zdaniem TK, przedsigbiorcom publicznym nie przyshuguja natomiast
konstytucyjne prawa i wolno$ci (w tym wolno$§¢ dziatalnosci gospodarczej) w zakresie, w jakim wystepujg oni
jako podmiot podporzadkowany organizacyjnie whascicielowi, ktorym jest panstwo lub w zakresie, w jakim
dziataja jako podmioty posiadajace atrybuty wiadzy panstwowej (postanowienie TK z dnia 18 grudnia 2013 r. w
sprawie Ts 13/12, OTK Z. U. 2014, nr I1B, poz. 833, pkt I1.5.9 uzasadnienia).

% por. M. Szydto, Konstytucyjnoprawne podstawy udzialu parstwa w dzialalnosci gospodarczej, Przeglad
Sejmowy 2004, nr 6, s. 43 i n.

2T'W prawie polskim istnieje wiele normatywnych definicji ,,rolnika” (lub ,,producenta rolnego”). W kontekscie
przepisu art. 6 ustawy Prawo przedsigbiorcoOw najbardziej praktyczne jest przyjecie, ze miarodajna jest definicja
rolnika” z art. 6 pkt 1 ustawy z dnia 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu spotecznym rolnikow (tekst jedn. Dz.
U. z 2016 r. poz. 277), gdyz, po pierwsze, jest ona zawarta w akcie prawnym majacym wobec rolnikow
najszersze i najbardziej ogolne zastosowanie (w przeciwienstwie do definicji ,,rolnika” z niektorych innych
ustaw, ktore reguluja nie tyle kwestie ogdlne i1 horyzontalne, co raczej pewne wybrane kwestie sektorowe lub sa
implikowane przepisami prawa Unii Europejskiej dla pewnych konkretnych celow, np. doptat bezposrednich)
oraz, po drugie, jest to definicja zakresowo najszersza (w szczegdlno$ci nieograniczona zadnymi kryteriami
liczbowymi, np. wielkosciag powierzchni uzytkéw rolnych) i dlatego jest najbardziej dla tej grupy spotecznej
korzystna.
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dziatalno$¢ agroturystyczna, dziatalno$¢ w zakresie wyrobu wina oraz dzialalno$¢ w zakresie
sprzedazy produktéw roslinnych i zwierzgcych pochodzacych z wtasnej uprawy, hodowli lub
chowu (art. 6 ustawy). Wylaczenie tych rodzajow dziatalnosci z ustawy regulujacej ogolne
zasady wykonywania w Polsce dziatalno$ci gospodarczej nalezy do praktyki legislacyjnej
utrwalonej w naszym kraju juz od dziesi(;ciolecizs. Konsekwencjg tego wytgczenia powinno
by¢ nieuznawanie rodzajow dziatalno$ci okreslonych w art. 6 ustawy Prawo przedsigbiorcow
(w tym wykonywanych przez wspomnianych w tym przepisie rolnikow) za dziatalnosé¢
gospodarczg w rozumieniu tej ustawy oraz nieuznawanie podmiotow wykonujacych te

rodzaje dziatalnosci za przedsigbiorcOw w rozumieniu ustawy Prawo przedsigbiorcow.

2. Definicje ustawowych pojeé

Rozdzial 1 ustawy zawiera legalne definicje podstawowych poje¢ uzywanych w ustawie (art.
3, art. 4 ust. 1-2, art. 5 1 art. 7). Do kluczowych definicji naleza te wyjasniajace pojgcia
,dzialalnosci gospodarczej” oraz ,,przedsigbiorcy”.

W mysl art. 3 ustawy: ,,Dziatalno$cig gospodarczg jest zorganizowana dziatalno$¢ zarobkowa,
wykonywana samodzielnie i w sposob ciagly.”. Z poréwnaniu z legalng definicja
»dzialalnosci gospodarcze;” zawarta w art. 2 u.s.d.g. definicja z ustawy Prawo
przedsigbiorcOw nie zawiera juz wskazania rodzajow dziatalnosci gospodarczej (tzn.
dziatalnos¢ wytworcza, budowlana, handlowa, ustlugowa, poszukiwanie, rozpoznawanie i
wydobywanie kopalin ze 716z, a takze dziatalno$¢ zawodowa), gdyz tego rodzaju wyliczenie 1
tak nie stanowi zadnego praktycznego ograniczenia (delimitacji) przy kwalifikowaniu
okreslonych przejawoéw aktywnosci do kategorii dziatalnosci gospodarcze;j 29,

W ustawie Prawo przedsigbiorcow normatywna definicja dziatalnosci gospodarczej jest
zbudowana na czterech nastepujacych przestankach konstytutywnych dla tego rodzaju
dziatalnosci: zorganizowanie, zarobkowos¢, samodzielno$¢ oraz ciaglose.

Na potrzeby art. 3 ustawy dana dzialalno$¢ wtedy jest ,,zorganizowana”, gdy jest ona
wykonywana przy wykorzystaniu konkretnych sktadnikéw materialnych (np. nieruchomosci
lub ruchomosci) Iub sktadnikow niematerialnych (w tym takich jak np. know-how, dobre imig,

czy tez pewne prawa na dobrach niematerialnych, w tym patenty lub prawa autorskie), ktére

%8 Zob. art. 3 u.s.d.g.; zob. tez np. art. 2 pkt 1 i 2 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 7 czerwca
1927 r. o prawie przemystowem.

2 W doktrynie prawa podkresla sie, ze wyliczenie w legalnej definicji dzialalno$ci gospodarczej rodzajow
dziatalno$ci gospodarczej — takie jak to zastosowane w art. 2 u.s.d.g. oraz w analogicznie brzmiacych przepisach
zawartych w ustawach z 1988 r. i z 1999 r. — jest bardzo szerokie i obejmujace wlasciwie wszystkie mozliwe
przejawy ludzkiej aktywnos$ci, a przy tym wyliczenie to nie jest logicznie rozlaczne i jest semantycznie
niekonsekwentne (S. Biernat, A. Wasilewski, Ustawa o dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, Krakow 1997, s.
43; M. Szydto, Swoboda dziatalnosci gospodarczej, Warszawa 2005, s. 26).
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sg przez dang osobe taczone w sensie funkcjonalno-gospodarczym w jeden uporzadkowany
kompleks, zdatny do tego, by przy jego wykorzystaniu mozna bylo uczestniczy¢ w obrocie
gospodarczym i zaspokaja¢ okreslone potrzeby 0sob trzecich (np. $wiadczy¢ ustugi na ich
rzecz). Nie jest tu natomiast rozstrzygajaca sama przez si¢ warto$¢ lub ilo$¢ tych sktadnikow,
wzglednie tez zewnetrzna postac, ktorg przybierajg. Zewng¢trznym przejawem zorganizowania
danej dziatalno$ci moga by¢ pewne dzialania formalizujace dang dzialalno$¢ i czyniace ja
widoczng (rozpoznawalng) dla otoczenia (np. otwarcie lokalu ustugowego lub zamieszczenie
logo lub tablicy reklamowej przed pomieszczeniem, w ktorym jest wykonywana dana
dziatalnos¢).

Zarobkowy charakter w rozumieniu art. 3 ustawy ma dzialalno$¢, ktora jest prowadzona w
celu (z subiektywnym zamiarem) osiggania zyskow, nawet jezeli de facto dana dziatalnos¢ nie
zawsze bedzie obiektywnie dochodowa®. Przeciwienstwem dziatalnosci zarobkowej w tym
rozumieniu jest dziatalno$¢ niezarobkowa, czyli taka, ktorej rzeczywistym przeznaczeniem
nie jest generowanie czystych zyskow, nawet jezeli w toku jej wykonywania pewne
niezamierzone zyski w pewnym momencie de facto si¢ pojawiaja.

Dziatalno$cig ,,samodzielng” w rozumieniu art. 3 ust. 1 ustawy jest dziatalno$¢, w ramach
ktorej podmiot ja wykonujacy nie pozostaje pod kierownictwem innego podmiotu i nie
wykonuje na rzecz tego innego podmiotu pracy zaleznej, charakterystycznej dla stosunku
pracy. Dzialalno$¢ samodzielna w tym rozumieniu zaktada dysponowanie przez podmiot jg
wykonujacy dostatecznym stopniem swobody i1 autonomii w ksztattowaniu podstawowych
parametrow swojej dziatalnosci, w tym swobody w nadawaniu tej dzialalno$ci
zorganizowanego charakteru (w znaczeniu, o ktorym byta mowa wyzej). Brak takiej swobody
i autonomii dziatania po stronie danego podmiotu moze by¢ w szczego6lnosci spowodowany
uprzednim zawarciem z inng osoba umowy cywilnoprawnej silnie krgpujacej niezalezno$¢
ekonomiczng danego podmiotu i oddajacej ten podmiot pod dominujacy wplyw innej osoby,
tak iz ta inna osoba moze determinowac np. sposob, czas lub miejsce wykonywania danej
dziatalnosci, a takze rodzaj konkretnych sktadnikow, jakie powinny byé wykorzystywane do

prowadzenia danej dzialalnosci®'. Dziatalno$é ,,samodzielna” w rozumieniu art. 3 ustawy jest

W, J. Katner, Prawo dziatalnosci gospodarczej. Komentarz. Orzecznictwo. Pismiennictwo, Warszawa 2003, s.
24-25; C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, Warszawa 2011, s. 32-33; A.
Szafranski, Przedsigbiorca publiczny wobec wolnosci gospodarczej, Warszawa 2008, s. 50-51; M. Szydlo,
Swoboda dziatalnosci gospodarczej, op. cit., s. 36 i n.

88 M. Szydto, Zakaz lgczenia mandatu parlamentarnego. Studium prawne, \Narszawa-Poznan 2012, s. 208;
wprowadzenie cechy samodzielnosci do legalnej definicji dziatalnosci gospodarczej bylo od dawna juz
postulowane w doktrynie, na wzor rozwigzan zamieszczonych w niektorych ustawach podatkowych (J. Lic, M.
Luc, Definicje pojec ,,dziatalnosc¢ gospodarcza™ i ,,przedsigbiorca” (potrzeba rewizji), Panstwo i Prawo 2008,
nr 10, s. 60-62).
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to ponadto dziatalno$¢, w ramach ktorej podmiot jg prowadzacy sam ponosi ekonomiczne
(gospodarcze) ryzyko wykonywania swojej dziatalnosci®?,

Dziatalnos$ciag wykonywana w sposob ,.ciagly” w rozumieniu art. 3 ustawy jest dzialalno$¢
wykonywana regularnie, systematycznie i powtarzalnie, tak iz jako cato$¢ dziatalno$¢ ta
nabiera charakteru wzglednie trwatego 1 stabilnego, nie ograniczajagcego si¢ do
jednorazowych, okazjonalnych czy tez sporadycznych przedsiewzie¢ gospodarczych®®. W
niektorych przypadkach réwniez czynno$¢ jednorazowa moze zosta¢ uznana za przejaw
dziatalnosci ciaglej, o ile bedzie ona realizowana przez dhluzszy okres czasu lub tez z
okolicznosci faktycznych bedzie wynikato, ze czynno$¢ ta by¢ moze zostanie w przysztosci
powtérzona34.

Z legalnej definicji dziatalno$ci gospodarczej jest w sposob formalny wytaczona dziatalnosé,
o ktérej mowa w art. 5 ust. 1 ustawy, czyli ,,dzialalno§¢ wykonywana przez osobe fizycznag,
ktora nie jest ujawniona w Centralnej Ewidencji i Informacji o Dziatalno$ci Gospodarczej i
ktorej przychod z tej dziatalnosci nie przekracza w zadnym miesiagcu 50% kwoty
minimalnego wynagrodzenia, o ktérym mowa w ustawie z dnia 10 pazdziernika 2002 roku o
minimalnym wynagrodzeniu za prace”. Ta tzw. dzialalno$¢ nierejestrowa jest definiowana
poprzez trzy przestanki: podmiotowa (tzn. dzialalno$¢ ta jest wykonywana przez osobeg
fizyczng), przychodowa (tzn. przychdd z tej dziatalnosci jest nie wickszy niz polowa kwoty
ustawowego minimalnego wynagrodzenia za pracg) oraz formalng, polegajaca na braku wpisu
do CEIDG. Taka niskoprzychodowa dziatalno§¢ moze uzyska¢ charakter dziatalnosci
gospodarczej w rozumieniu art. 3 ustawy w momencie, gdy osoba fizyczna wykonujaca taka
dziatalno$¢ w sposob okreslony w art. 3 ustawy zadecyduje o wpisaniu si¢ do CEIDG i
faktycznie uzyska taki wpis.

Za dziatalno$¢ nierejestrowa nie bedzie mogla by¢ jednak uznana dzialalno$¢ wymagajaca
uzyskania koncesji, zezwolenia albo wpisu do rejestru dziatalnosci regulowane;j (art. 43 ust. 3
ustawy).

Skoro dziatalnos¢ okreslona w art. 5 ust. 1 ustawy nie jest dziatalnoscig gospodarczg, to tym
samym podmiot ja wykonujacy nie jest przedsigbiorca w rozumieniu ustawy Prawo
przedsigbiorcow. Natomiast moze on by¢ przedsigbiorcg w rozumieniu przepisow k.c. (o ile

spelnia stosowne przestanki wynikajace z k.c. — zob. uwagi nizej), zobowigzanym do

%2 por. art. 5b ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, tekst jedn.
Dz. U.z 2012 r. poz. 361, ze zm.

¥ W. J. Katner, Prawo dzialalnosci gospodarczej, op. cit., s. 23.

¥ A. Wasilewski, Pojecie dzialalnosci gospodarczej na gruncie prawa polskiego. Dylemat interpretacyjny [w:]
Gospodarka. Administracja. Samorzqd, red. H. Olszewski, B. Popowska, Poznan 1997, s. 547.

20



przestrzegania przepisow k.c. adresowanych do przedsigbiorcoOw, w tym przepiséw wigzacych
przedsigbiorcoOw w relacjach z konsumentami.

Przedsigbiorcg w rozumieniu ustawy Prawo przedsigbiorcow jest ,,050ba fizyczna, osoba
prawna lub jednostka organizacyjna niebedaca osobg prawng, ktorej odrebna ustawa
przyznaje zdolno$¢ prawng, wykonujaca dziatalnos¢ gospodarcza.” (art. 4 ust. 1 ustawy). Z
tresci art. 4 ust. 1 ustawy wynika, ze przedsigbiorca w tym rozumieniu moze by¢ tylko
odrebny podmiot prawa (tj. osoba lub jednostka posiadajaca podmiotowo$¢ prawng i mogaca
by¢ samoistnym punktem odniesienia dla praw i obowigzkow zwigzanych z dziatalnoscig
gospodarczg), ktory dziatalnos¢ gospodarcza ,,wykonuje”. To ostatnie zastrzezenie 0znacza,
ze dla uzyskania statusu ,,przedsiebiorcy” nie wystarczy sam tylko fakt podejmowania
dziatalnosci gospodarczej (w sensie dokonywania stosownych dziatan przygotowawczych dla
przysztego podje¢cia dziatalnosci gospodarczej), lecz dla uzyskania omawianego statusu
nalezy dzialalno$¢ gospodarcza rzeczywiscie wykonywaé, czyli nalezy ja uprzednio podjac.
Podjecie dzialalno$ci gospodarczej nalezy za$ utozsamial z pierwszym dokonaniem w
obrocie gospodarczym konkretnej czynnosci wprost zwigzanej z zadeklarowanym
przedmiotem swojej dziatalnoéci. Tak rozumiane podjecie dziatalnos$ci gospodarczej moze
nastgpi¢ — co wynika z art. 20 ust. 1 ustawy — najwczesniej w dniu ztozenia wniosku o wpis
do CEIDG (dotyczy to osob fizycznych) albo po uzyskaniu wpisu do rejestru przedsigbiorcoOw
w Krajowym Rejestrze Sadowym (dotyczy to podmiotow podlegajacych wpisowi do KRS, w
tym spotek handlowych).

Na gruncie art. 4 ust. 1 ustawy nie jest wymogiem konstytutywnym dla uzyskania statusu
przedsigbiorcy wykonywanie dziatalnosci gospodarczej ,,we wlasnym imieniu” (wymog taki
obowigzuje natomiast obecnie na mocy art. 4 ust. 1 u.s.d.g.). Wynika z tego, ze przedsi¢biorca
w rozumieniu art. 4 ust. 1 ustawy Prawo przedsigbiorcOw moze by¢ rowniez osoba
wykonujgca wchodzaca w gre dziatalno$§¢ gospodarcza w cudzym imieniu (np. osoba
dziatajaca na podstawie stosunku pelnomocnictwa lub prokury lub na podstawie stosunku
ustawowego przedstawicielstwa), o ile tylko dziatalno$¢ takiej osoby jest samodzielna (a
oprocz tego zorganizowana, zarobkowa i ciagla), co oznacza, ze pomimo dziatania w cudzej
sferze prawnej dana osoba ma dostateczng swobod¢ i autonomi¢ w determinowaniu ksztattu i
zakresu swojej dziatalnosci (np. adwokat lub radca prawny dziatajacy jako pelnomocnik
procesowy klienta).

Nalezy zauwazy¢, ze oprocz definicji przedsigbiorcy zamieszczone] w ustawie Prawo
przedsiebiorcow w polskim porzadku prawnym istniejg i nadal bedg istniaty legalne definicje

tego pojecia sformutowane w ustawach odrebnych, na uzytek stosunkéw spotecznych
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regulowanych tymi ustawami odrgbnymi (a wigc dla szczegolnych celéw). Sposrdd tych
wszystkich pozostalych legalnych definicji szczegdlnie wazng rol¢ odgrywa definicja
przedsicbiorcy zawarta w art. 43! Kodeksu cywilnego (k.c.). Definicja ta w szczegdlnosei tym
rozni si¢ od definicji ,,przedsigbiorcy” z art. 4 ust. 1 ustawy Prawo przedsiebiorcow, ze
przepisy k.c. nie zawierajg wlasnej legalnej definicji pojecia ,,dziatalnosci gospodarczej”, zas
definicja formulowana w tym zakresie na potrzeby k.c. w orzecznictwie sagdowym (zwlaszcza
w orzecznictwie Sadu Najwyzszego) jest szersza niz definicja dziatalnos$ci gospodarczej z
us.d.g. (a w przysztosci bedzie szersza od definicji zawartej w ustawie Prawo
przedsigbiorcow), gdyz w orzecznictwie tym uznaje si¢, ze dziatalnos$cig gospodarczag w
rozumieniu k.c. moze by¢ rowniez dzialalno$¢ niezarobkowa, o ile jest podporzadkowana
zasadzie racjonalnego gospodarowania®. W praktyce oznacza to, ze przedsiebiorcami w
rozumieniu przepisoOw k.c., zobowigzanymi do przestrzegania przepisow k.c. adresowanych
do przedsigbiorcow (w tym przepisow wigzacych przedsigbiorcow w relacjach z
konsumentami), sg rowniez takie podmioty, ktéore wykonuja dzialalno$¢ niezarobkows,
niebgdacag dziatalnoscig gospodarcza w rozumieniu art. 3 ustawy Prawo przedsigbiorcow, o ile
dziatalno$¢ taka — poza innymi jeszcze cechami (takimi jak: profesjonalny charakter,
prowadzenie jej na wlasny rachunek, powtarzalno$¢ dziatan oraz uczestnictwo w obrocie
gospodarczym) — jest podporzadkowana zasadzie racjonalnego gospodarowania.

Ustawa Prawo przedsigbiorcow utrzymuje przepis z u.s.d.g., zgodnie z ktorym ,Za
przedsigbiorcow uznaje si¢ takze wspolnikow spotki cywilnej w zakresie wykonywanej przez
nich dziatalnosci gospodarczej.” (art. 4 ust. 2 ustawy). Spoltki cywilne nie sa przedsigbiorcami
w rozumieniu art. 4 ust. 1 ustawy, gdyz nie posiadajg odrgbnej podmiotowosci prawnej
(spotka cywilna jest jedynie powstalym umownie stosunkiem zobowigzaniowym, a nie
samoistnym podmiotem prawa). Teoretycznie wspolnicy spotki cywilnej moga by¢ uznawani
za przedsigbiorcow juz na podstawie art. 4 ust. 1 ustawy Prawo przedsigbiorcéw, skoro ten
ostatni przepis — inaczej niz art. 4 ust. 1 u.s.d.g. — nie zawiera wymogu wykonywania przez
przedsiebiorce dzialalnosci gospodarczej ,,we wlasnym imieniu” (nalezy przypomnie¢, ze w
ramach spotki cywilnej jej wspdlnicy wykonuja dzialalno$¢ ,,we wspolnym imieniu”® i
dlatego nie mogg by¢ traktowani jako przedsigbiorcy w rozumieniu art. 4 ust. 1 u.s.d.g.). Stad

tez przepis art. 4 ust. 2 ustawy ma walor jedynie porzadkujacy i wyjasniajacy, W tym w

% Zob. uchwata SN z dnia 18 czerwca 1991 r., 11l CZP 40/91, OSN 1992, nr 2, poz. 17; uchwata SN z dnia 6
grudnia 1991 r., Il CZP 117/91, OSN 1992, nr 5, poz. 65; uchwata SN z dnia 30 listopada 1992 r., 1Il CZP
134/92, OSNCP 1993, nr 5, poz. 79; uchwata SN z dnia 21 stycznia 2011 r., Il CZP 125/10, OSNC 2011, nr 10,
poz. 107.

% Zob. np. wyrok TK z dnia 10 marca 2009 r. w sprawie P 80/08, OTK Z. U. 2009, nr 3A, poz. 26, pkt 111.2.1
uzasadnienia.
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szczegblnosci precyzuje, ze wspoOlnik spotki cywilnej jest przedsiebiorca jedynie w takim
zakresie, w jakim w ramach spotki cywilnej wykonuje dziatalno$¢ gospodarcza, nie jest zas
przedsiebiorca w zakresie, w jakim w ramach spoétki cywilnej wykonuje dziatalno$é
nieb¢dacy dziatalno$cig gospodarczg w rozumieniu art. 3 ustawy (w ramach spotki cywilnej
dopuszczalne jest wykonywanie dziatalno$ci niebedacej dziatalnosciag gospodarcza w
rozumieniu art. 3 ustawy Prawo przedsiebiorcow, gdyz ,.cel gospodarczy”, ktory jest
konstytutywny dla spotki cywilnej w $wietle art. 860 k.c., jest szerszy niz pojecie dziatalnosci
gospodarczej w rozumieniu art. 3 ustawy Prawo przedsiebiorcow)®’.

Oprocz poje¢ dzialalnosci gospodarczej 1 przedsiebiorcy ustawa Prawo przedsiebiorcow
definiuje w przepisach rozdziatu 1 pojgcia mikro-, matego i $redniego przedsigbiorcy oraz
organu (art. 7 ustawy). Pojecia mikro-, matego i $redniego przedsigbiorcy (art. 7 pkt 1-3
ustawy) zostaty zdefiniowane wytacznie na uzytek ustawy Prawo przedsigbiorcow, wzglednie
tez na uzytek ustaw odrgbnych wyraznie odwotujacych si¢ w tym zakresie do przepisow
ustawy Prawo przedsiebiorcow. Zawarte w ustawie Prawo przedsiebiorcow legalne definicje
mikro-, malego i $redniego przedsigbiorcy nie maja natomiast normatywnego znaczenia dla
sposobu rozumienia tych poje¢ na potrzeby przepisow prawa Unii Europejskiej o pomocy
panstwa oraz na potrzeby polskich przepisow dotyczacych pomocy panstwa i
implementujacych w tym zakresie przepisy prawa UE. W zakresie prawa pomocy panstwa
nalezy stosowac definicje¢ mikro-, matego 1 Sredniego przedsigbiorcy zawartg w relewantnych

przepisach prawa unijnego™.

3. Podstawowe zasady wiazace przedsiebiorcow oraz organy wladzy publicznej w ich
relacjach z przedsi¢biorcami

W przepisach rozdziatu 1 ustawy Prawo przedsigbiorcow zamieszczone zostaly podstawowe
zasady wiazace samych przedsigbiorcow oraz zasady wiazace organy wtadzy publicznej w ich
relacjach z przedsigbiorcami (art. 2 i art. 8-19 ustawy). Do unormowanych tam zasad
wigzacych przedsigbiorcow naleza: zasada wolnosci dziatalno$ci gospodarczej (art. 2
ustawy); zasada ,,co nie jest prawem zabronione, jest dozwolone” (art. 8 ustawy); obowigzek
wykonywania dziatalnoéci gospodarczej zgodnie z zasadami uczciwej Kkonkurencji i

poszanowania dobrych obyczajow oraz stusznych interesow innych przedsigbiorcow i

¥ K. Pietrzykowski [w:] Kodeks cywilny. Tom II. Komentarz do artykuléw 450-1088, red. K. Pietrzykowski,
Warszawa 2011, s. 827.

%8 Zob. zalgcznik I do rozporzadzenia Komisji (UE) nr 651/2014 z dnia 17 czerwca 2014 r. uznajacego niektore
rodzaje pomocy za zgodne z rynkiem wewngtrznym w zastosowaniu art. 107 1 108 Traktatu, Dz. Urz. UE 2014,
L 187/1.
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konsumentéw (art. 9 ustawy). Z kolei do unormowanych w rozdziale 1 ustawy zasad
wigzacych organy wiladzy publicznej w ich relacjach z przedsigbiorcami nalezy: zasada
wolno$ci dziatalnosci gospodarczej i rownosci przedsigbiorcow (art. 2 ustawy); zasada ,,co
nie jest prawem zabronione, jest dozwolone” (art. 8 ustawy); zasada domniemania uczciwosci
przedsigbiorcy (art. 10 ust. 1 ustawy); zasada rozstrzygania watpliwosci faktycznych na
korzy$¢ przedsiebiorcy (art. 10 ust. 2 ustawy); zasada przyjaznej interpretacji przepisow — in
dubio pro libertate (art. 11 ustawy); zasada zapewniania wysokiej jakosci obstugi
przedsigbiorcow (art. 12 ustawy); zasady poglebiania zaufania, proporcjonalnosci,
bezstronnos$ci i rownego traktowania (art. 13 ustawy); zasada odpowiedzialnosci urzednikow
za naruszenie prawa (art. 14 ustawy); zasada pewno$ci prawa (art. 15 ustawy); zasada
udzielania informacji (art. 16 ustawy); zasada polubownego rozwigzywania kwestii spornych
(art. 17 ustawy). W przepisach rozdziatu 1 ustawy Prawo przedsigbiorcow zamieszczono
ponadto regule interpretacyjng CcO do pierwszenstwa stosowania ustawy Prawo
przedsigbiorcoOw (art. 18 ustawy) oraz przesadzono, ze przepisy rozdzialu 1 ustawy nie
naruszaja praw przyshugujacych innym stronom postepowania lub osobom trzecim (art. 19
ustawy).

Wskazane wyzej zasady unormowane w rozdziale 1 ustawy Prawo przedsigbiorcow wynikaja
co prawda (bezposrednio lub posrednio) z przepiséw Konstytucji RP, niemniej jednak ich
wyrazne uregulowanie w ustawie Prawo przedsigbiorcow ma swoj gleboki sens 1 daje si¢
bardzo racjonalne uzasadnic. Po pierwsze, niektore z tych zasad nie sg zapisane w przepisach
Konstytucji RP expressis verbis i zostaly one wyprowadzone przez Trybunat Konstytucyjny
dopiero w drodze twoérczej interpretacji m. in. klauzuli demokratycznego panstwa prawnego
zawartej w art. 2 Konstytucji RP (dotyczy to np. zasady przyjaznej interpretacji przepisow,
zasady poglebiania zaufania, zasady pewnosci prawa). W takim uktadzie zasady te nie zawsze
sg dobrze znane wszystkim podmiotom prawa (w tym nie muszg by¢ one znane wszystkim
przedsigbiorcom), a ponadto ich szczegdlowa tres¢, zakres oraz konsekwencje prawne moga
budzi¢ w praktyce rozmaite watpliwosci. W takim uktadzie wyrazna rekapitulacja tych zasad
w ustawie Prawo przedsigbiorcow ma swoj wazny walor porzadkujacy, informacyjny oraz
zwigkszajacy §wiadomos$¢ prawng. Po drugie, wyrazne zakotwiczenie wymienionych wyzej
zasad w ustawie Prawo przedsigbiorcow stanowi dodatkowe i dobitne przypomnienie
organom wtadzy publicznej, ze w ich relacjach z przedsigbiorcami zasady te majg petng moc
wigzacg 1 muszg byC¢ bezwzglednie przestrzegane, gdyz nie sg one jedynie normami
programowymi Konstytucji RP lub niewigzacymi apelami. Zasady te sa normami prawnymi

par excellence i musza by¢ przez organy wiadzy publicznej respektowane tak samo jak
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wszystkie pozostale normy prawne zawarte w ustawie Prawo przedsigbiorcow. Po trzecie, w
ustawie Prawo przedsigbiorcow omawiane zasady zostaly przystosowane tresciowo do
stosunkéw zwigzanych z podejmowaniem, wykonywaniem i zakonczeniem dzialalnosci
gospodarczej. Zasady te zostaly wiec dostosowane merytorycznie do specyfiki spraw
zwigzanych z dziatalno$cig gospodarcza, wyraznie widocznej na tle pozostatych kategorii
spraw z zakresu administracji publicznej. Po czwarte, przepisy ustawy Prawo
przedsigbiorcow formutujace omawiane zasady zawierajg niekiedy okreslone gwarancje
(zabezpieczenia) rzeczywistego przestrzegania tych zasad (zob. np. art. 12 ust. 2, art. 17 ust. 1
in fine i ust. 2, art. 18 ustawy), a ponadto dozwalajg na okreslone odst¢pstwa od tych zasad w
szczegolnie uzasadnionych przypadkach (art. 10 ust. 3, art. 11 ust. 2 ustawy). To za$
wzbogaca tre$¢ tychze zasad w poréwnaniu z trescig dajaca siec wywies¢ z samych tylko
przepisow Konstytucji RP.

Ponizej zostaly syntetycznie wyjasnione najwazniejsze aspekty zasad uregulowanych w
rozdziale 1 ustawy.

Zasada wolnosci dzialalnos$ci gospodarczej i rownoSci przedsiebiorcow (art. 2 ustawy)
Ustawa przypomina, ze podejmowanie, wykonywanie 1 zakohczenie dziatalnosci
gospodarczej jest wolne dla kazdego na rownych prawach (art. 2 ustawy). Wolnos¢ w sferze
podejmowania, wykonywania i zakonczenia dziatalno$ci gospodarczej oznacza, ze kazdy
podmiot prawa moze swobodnie zadecydowaé, czy chce podejmowaé, wykonywac lub
zakonczy¢ dziatalno$¢ gospodarcza, czy tez, alternatywnie, chce powstrzymac si¢ do
podejmowania, wykonywania lub zakonczenia dziatalnos$ci gospodarczej. W ramach tak
zakreSlonej wolnosci  dwustronnej miesci si¢ caly szereg czastkowych swobod
gwarantowanych przedsigbiorcom konstytucyjnie oraz ustawowo. Do tych czastkowych
wolnosci (swobdd) naleza m. in. swoboda wyboru formy organizacyjnoprawnej prowadzone;j
dziatalnosci; swoboda konkurowania z innymi przedsigbiorcami; swoboda w zakresie
zbywania swoich towaréow lub uslug; swoboda w zakresie decydowania o Sposobie
zaangazowania kapitatu; swoboda w zakresie zatrudniania pracownikdéw; swoboda umow;
swoboda decydowania o przedmiocie (profilu) dziatalno$ci i czasie jej trwania™.

Tak zakreslonej wolnosci gospodarczej towarzyszy zasada roéwnosci przedsigbiorcow wobec
prawa, oznaczajaca, ze w sferze podejmowania, wykonywania i zakonczenia dziatalno$ci
gospodarcze] przedsigbiorcy, w zakresie, w jakim charakteryzuja si¢ dang cechag istotng

(relewantng) w rOwnym stopniu, powinni by¢ traktowani rowno, a wiec wedtug jednakowej

¥ M. zdyb, Prawo dzialalnosci gospodarczej. Komentarz do ustawy z dnia 19 listopada 1999 r., Zakamycze
2000, s. 90-91; M. Waligorski, Nowe prawo dziatalnosci gospodarczej, op. Cit., s. 41-42.
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miary, bez zadnych zrdéznicowan, zarowno faworyzujacych, jak tez dyskryminujqcych‘w. Ta
réwnos$¢ przedsiebiorcow dotyczy m. in. ich dostepu do reglamentowanej dziatalnosci
gospodarczej lub do srodkoéw panstwowych wspierajacych przedsiebiorcow.

Zasada ,,co nie jest prawem zabronione, jest dozwolone” (art. 8 ustawy)

Zasada ,,co nie jest prawem zabronione, jest dozwolone” ma zastosowanie do obywateli i
tworzonych przez nie jednostek organizacyjnych (dotyczy wiec jedynie podmiotow
prywatnych, a nie dotyczy panstwa, w tym samorzadu terytorialnego, oraz tworzonych przez
nie podmiotow publicznych) i ma swoje zrodlo w zagwarantowanej przez art. 31 ust. 1
Konstytucji RP wolnosci cztowieka (,,Wolnos$¢ cztowieka podlega ochronie prawne;j.”).
Zasada ta jest inherentng cecha kazdego wolnosciowego oraz demokratycznego porzadku
prawnego 1 w sensie teoretycznoprawnym jest tez znana jako koncepcja tzw. ogoélnej normy
wylaczajacej, zakladajacej, ze kazde zachowanie, ktore nie jest przez prawo zakazane lub
nakazane, jest prawnie indyferentne, a tym samym jest prawnie dozwolone i jednostka moze
je swobodnie urzeczywistnia¢*',

Zasada uczciwej konkurencji i poszanowania dobrych obyczajow oraz stusznych
intereséw innych przedsi¢biorcow i konsumentow (art. 9 ustawy)

Uczciwa konkurencja jako prawna determinanta wykonywania przez przedsigbiorcow
dziatalnosci gospodarczej posiada wymiar nie tylko stricte jurydyczny, ale jest jednoczes$nie
przesycona elementami o bardziej uniwersalnej wymowie, w tym elementami etyki,
moralnosci, kultury, regut Zycia organizacyjnego oraz istoty gospodarki rynkowej42. W sensie
praktycznym uczciwg konkurencje mozna zdefiniowa¢ w sensie negatywnym jako
powstrzymywanie si¢ przez przedsiebiorcow od czynéw nieuczciwej konkurencii,
rozumianych jako dziatania sprzeczne z prawem lub dobrymi obyczajami, ktore zagrazaja lub
naruszaja interes innego przedsigbiorcy lub klienta®,

Z kolei dobre obyczaje s3 to normy moralne oraz zwyczajowe stosowane w dzialalnosci

gospodarczej; mozna je tez nazwaé swego rodzaju zasadami wspotzycia spolecznego

0 por. np. orzeczenie TK z dnia 9 marca 1988 r. w sprawie U 7/87, OTK Z. U. 1988, s. 14; orzeczenie TK z dnia
29 wrze$nia 1997 r. w sprawie K 15/97, OTK Z. U. 1997, nr 3-4, poz. 37, pkt 1V.1 uzasadnienia; wyrok TK z
dnia 6 marca 2007 r. w sprawie P 45/06, OTK Z. U. 2007, nr 3A, poz. 22, pkt I11.4 uzasadnienia; wyrok TK z
dnia 20 maja 2008 r. w sprawie SK 9/07, OTK Z. U. 2008, nr 4A, poz. 60, pkt 111.4 uzasadnienia.

* K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw czlowieka w Konstytucji RP, Zakamycze 1999,
S. 25-26 oraz wskazana tam dalsza literatura.

M. Zdyb, Art. 3 [w:] A. Michalak, M. Mioduszewski, J. Raglewski, J. Rasiewicz, M. Sieradzka, J. Sroczynski,
M. Szydto, M. Wyrwinski, M. Zdyb, Ustawa o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji. Komentarz, red. M. Zdyb.
M. Sieradzka, Warszawa 2011, s. 79.

* Art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji, tekst jedn. Dz. U. z
2003 r. Nr 153, poz. 1503, ze zm.
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odnoszonymi do dziatalno$ci gospodarczej“. Stuszne interesy innych przedsigbiorcow oraz
konsumentéw s3 to za$ potrzeby, dazenia, korzysci oraz aspiracje innych niz dany
przedsiebiorca uczestnikdw obrotu prawnego (tj. innych przedsigbiorcéw lub konsumentow),
ktorym walor stuszno$ci nadaje ich zgodno$¢ (niesprzecznos$¢) z prawem oraz brak zamiaru
ich urzeczywistniania do celow niezgodnych prawem lub zasadami wspotzycia spotecznego.
Z powyzszego wynika, ze tre§¢ zasady okre§lonej w art. 9 ustawy nie da si¢ zrekonstruowac
w oparciu o samg tylko tres¢ przepisow prawa, lecz konieczne staje si¢ sigganie do
rozmaitych pozajurydycznych punktéw odniesienia.

Zasada domniemania uczciwosci przedsiebiorcy (art. 10 ust. 1 ustawy)

Zasada ta nakazuje organom wiadzy publicznej przyjmowanie domniemania, ze dopoki nie
nastapi wykazanie (udowodnienie) przeciwienstwa, przedsigbiorca dziala uczciwie, zgodnie z
prawem oraz z poszanowaniem dobrych obyczajow. W $wietle tej zasady, dla organu wtadzy
publicznej przedsi¢biorca nie moze by¢ podmiotem z samego juz zatozenia podejrzanym, co
do ktorego suponuje sig¢, ze dziala nieuczciwie, bezprawnie lub nieetycznie. Organ wladzy
publicznej musi w dobrej wierze zaktadac, ze przedsigbiorca przestrzega prawa, szanuje etyke
1 moralno$¢ publiczng oraz postepuje uczciwie w relacjach z innymi przedsiebiorcami,
konsumentami 1 organami wladzy. Wszelkie za§ odstgpstwa od tej zasady stanowia
wymagajacy przekonujacego udowodnienia wyjatek.

Zasada rozstrzygania watpliwosci faktycznych na korzysé przedsiebiorcy (art. 10 ust. 2
ustawy)

Zasada ta ma zastosowanie w postepowaniach przed organami wiadzy publicznej, ktorych
przedmiotem jest natozenie na przedsigbiorce obowigzku (w tym np. kary pienieznej) badz
ograniczenie lub odebranie uprawnienia (np. koncesji lub zezwolenia na dziatalnos¢
gospodarczg). Zasada ta nakazuje organowi wiadzy publicznej przyjaé, ze watpliwosci
faktyczne, ktérych nie dato si¢ usunaé w toku postepowania, a ktore istnieja pomimo
uprzedniego podjecia wszelkich czynnosci niezbednych do doktadnego wyjasnienia stanu
faktycznego, rozstrzyga si¢ na korzy$¢ przedsigbiorcy. Zasada ta zostata sformutowana w
ustawie na wzor znanej z prawa karnego zasady in dubio pro reo i znajdzie zastosowanie w
sytuacji, gdy po uprzednim przeprowadzeniu wszystkich dostgpnych dowodéw w dalszym
ciggu beda istnie¢ w danej sprawie niejasnosci lub watpliwosci dotyczace obrazu stanu
faktycznego sprawy. W takiej sytuacji niedajace si¢ usungé watpliwosci natury faktycznej

rozstrzygane bedg na korzys¢ przedsigbiorcy.

“ M. Waligérski, Nowe prawo dzialalnosci gospodarczej, op. cit., s. 79 oraz wskazana tam dalsza literatura.
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Zasada przyjaznej interpretacji przepisow — in dubio pro libertate (art. 11 ustawy)
Zasada ta — podobnie jak zasada omowiona poprzednio — ma zastosowanie w postgpowaniach
prowadzonych przed organami wtadzy publicznej, ktorych przedmiotem jest nalozenie na
przedsigbiorce obowigzku (w tym np. kary pieni¢znej) badz ograniczenie lub odebranie
uprawnienia (np. koncesji lub zezwolenia na dziatalno$¢ gospodarcza). Zasada ta nakazuje
organom, aby te w przypadku niedajacych si¢ usungé w danej sprawie watpliwosci co do
treSci normy prawnej (zwlaszcza w razie mozliwych wielu réznych interpretacji danej normy
prawnej) rozstrzygaly te watpliwosci na korzys¢ przedsigbiorcy.

Interpretacja przepisow moze powodowac trudnosci zarowno po stronie obywateli (innych
podmiotéw), jak i po stronie organéw administracji, a takze sadéw 1 podmiotéw
wykonujacych zadania powierzone z zakresu administracji publicznej. Decyzje organdw
wiladzy publicznej, w ktorych watpliwosci interpretacyjne rozstrzygnieto na niekorzys¢
strony, obnizajg zaufanie do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

Omawiana zasada znajdzie zastosowanie tylko w tych przypadkach, w ktérych przepis
pozostawia pole do pewnego luzu interpretacyjnego, wywotujac przy tym watpliwosci co do
zakresu lub tresci tegoz przepisu. Zasada przyjaznej interpretacji przepisow bedzie miata
szczegblng doniostos¢ w takich postepowaniach, w ktorych na przedsigbiorce ma by¢
natozony obowigzek lub ma by¢ mu odebrane uprawnienie lub ma by¢ mu wymierzona kara.
W  takich postegpowaniach dochodzi bowiem do bezposredniego badz posredniego
ograniczenia sfery praw lub wolnosci przedsighiorcy. W demokratycznym panstwie prawnym
wszelkie takie ograniczenia lub sankcje powinny mie¢ charakter wyjatkowy, a ich zakres
powinien by¢ mozliwie waski. Owemu wyjatkowemu 1 waskiemu charakterowi ograniczen
konstytucyjnych praw 1 wolno$ci przedsigbiorcy powinna sprzyja¢ przyjazna dla
przedsigbiorcow wyktadnia relewantnych przepisow prawa.

Zasada przyjaznej interpretacji przepisow jest juz dos¢ mocno ugruntowana w orzecznictwie
sagdowym. W szczegbdlnosci, na gruncie prawa podatkowego Trybunat Konstytucyjny
przyjmuje, ze organy administracji publicznej powinny rozstrzyga¢ watpliwosci
interpretacyjne na korzys¢ podatnika, kierujac si¢ zasada in dubio pro tributario. W razie
zatem nieusuwalnej wieloznacznos$ci przepisu prawnego nalezy odtworzy¢ z niego normeg
prawna, ktéra uwzglednia interes podatnika. Niejasne regulacje podatkowe nie moga byc¢
interpretowane na jego niekorzy$é i jednoczesnie na rzecz (na korzys¢) panstwa®>. Natomiast

na tle ochrony prawa wtasno$ci Naczelny Sad Administracyjny opowiedziat si¢ za wyktadnig

* Wyrok TK z dnia 18 lipca 2013 r. w sprawie SK 18/09, OTK Z. U. 2013, nr 6A, poz. 80, pkt 111.7.1
uzasadnienia.
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zawezajaca ingerencje w prawa wiasciciela®®. Zasada in dubio pro libertate przenika zreszta
cale prawo administracyjne®’. Zgodnie z art. 22 Konstytucji RP zasada w polskim porzadku
prawnym jest wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej, za$ jej ograniczenia sa wyjatkami, ktore
nalezy interpretowaé zawezajgco. Przenoszac t¢ regule na poziom postgpowan przed
organami administracji publicznej nalezy przyja¢, ze przepisy dotyczace dziatalnoSci
gospodarczej, ktorych tres¢ nasuwa watpliwosci, powinny by¢ interpretowane w taki sposob,
aby ingerencja w wolno$¢ dzialalno$ci gospodarczej byta jak najmniejsza. W takim uktadzie
zasada z art. 11 ustawy jest logiczng konsekwencja obowigzywania wolnosci dziatalnosci
gospodarczej.

Zasada zapewniania wysokiej jakosci obstugi przedsiebiorcow (art. 12 ustawy)

Zasada ta wyraza si¢ w obowigzku organdw wladzy publicznej zapewniania tego, by jakos¢
obstugi przedsigbiorcow byla wysoka 1 mozliwie jak najwyzsza. Dazeniu temu musi
towarzyszy¢ umozliwianie przedsigbiorcom oceniania jakosci ich obstugi przez urzedy
kierowane przez te organy, w tym przez pracownikow tych urzedéw. Zasada zapewniania
wysokiej jakosci obstugi przedsigbiorcow ma swoja aksjologiczng podstawe m. in. w
preambule do Konstytucji RP deklarujacej, ze celem ustrojodawcy jest pragnienie tego, by
,»dzialaniu instytucji publicznych zapewni¢ rzetelnos$¢ i1 sprawno$¢”. Rzetelnos¢ 1 sprawnosé
dziatania instytucji publicznych ma dla obywateli praktyczne znaczenie w szczegoélnosci
wtedy, gdy te instytucje sg stworzone w celu realizacji i ochrony praw gwarantowanych przez
Konstytucj¢ RP, takich jak wolno$¢ dziatalnos$ci gospodarczej. Jezeli jako$¢ obstugi
przedsigbiorcoOw przez organy administracji publicznej nie jest wysoka i gdy organy te nie
dzialajg rzetelnie 1 sprawnie, wowczas mozna mowic o stanie niezgodnosci z Konstytucjag RP
oraz 0 — co najmniej posrednim — naruszaniu konstytucyjnej wolno$ci dzialalnosci
gospodarczej®.

Zasady poglebiania zaufania, proporcjonalnosci, bezstronnosci i rownego traktowania
(art. 13 ustawy)

Nakazane tg zasada poglebianie zaufania przedsigbiorcow do organéw wiladzy publicznej
polega na obowigzku takiego prowadzenia postgpowan przez te organy, by przedsigbiorca

mogt zasadnie oczekiwac, ze nie zostanie on narazony na nieoczekiwane skutki prawne

*®  w przypadku niejednoznacznego brzmienia przepisu ograniczajacego uprawnienia wlasciciela — a z takim
przypadkiem mamy do czynienia — sad jest zobligowany do kierowania si¢ dyrektywa in dubio pro libertate.
Powinien zatem odczytywac¢ przepis w taki sposob, aby ingerencja w tre$¢ uprawnienia wspotwiascicieli do
udzialu w zarzadzie rzecza wspdlng byta jak najmniejsza.”: uchwata NSA z dnia 13 listopada 2012 r., Il OPS
2/12, NSAIWSA 2013, nr 2, poz. 23.

47 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2014, s. 45.

“8 por. wyrok TK z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie Kp 5/08, OTK Z. U. 2009, nr 11A, poz. 170, pkt I11.3
uzasadnienia.
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dziatan organu, w szczegélnosci za$ takie, ktorych nie mogl przewidzie¢ w momencie
podejmowania okre§lonych zachowan w obrocie gospodarczym. Przedsigbiorca ma prawo
uktadaé¢ swoje sprawy w zaufaniu do organdéw panstwa®®. Przedsigbiorca ma prawo w
usprawiedliwiony sposob oczekiwaé, ze praktyka dziatania organéw nie ulegnie nagtej 1
niezasadnej zmianie.

Zasada proporcjonalno$ci oznacza, ze organowi wolno jest podejmowaé jedynie takie
dziatania, ktore sa proporcjonalne do zamierzonego celu, konieczne do jego osiagnigcia i
prowadza do niego bezposrednio. Zasada proporcjonalnosci musi by¢ respektowana przez
organy wiladzy publicznej zarowno wtedy, gdy postanawiaja one o tym, czy w danym
przypadku nalezy w ogole podejmowac okreslone dziatania wobec przedsigbiorcow (czego
alternatywg moze by¢ pozostawienie przedsigbiorcy lub przedsigbiorcéw w stanie wolnym od
ingerencji 1 dzialan organu w danym zakresie spraw), jak tez przy decydowaniu przez organy
wiadzy publicznej o tre$ci ich dziatan, w tym o zakresie 1 intensywnos$ci ich ingerencji W
sytuacj¢ prawng przedsigbiorcy. Zasada proporcjonalno$ci musi byé respektowana przez
organy wiadzy publicznej z urzgdu, tak iz organy te z wlasnej inicjatywy powinny
miarkowaé, moderowac i ogranicza¢ swoja wtadcza ingerencj ¢

Zasady bezstronno$ci i rownego traktowania nakazuja organom wtadzy publicznej traktowac
wszystkie podmioty prawa wedlug jednakowej miary jako bedace rownymi wobec prawa, w
zakresie, w jakim wchodzace w gr¢ podmioty charakteryzuja si¢ dang cechg istotng
(relewantng) w réwnym stopniu. W zyciu gospodarczym nikt nie moze by¢ dyskryminowany
z jakiejkolwiek przyczyny. Zgodnie z zasadami bezstronnosci i rownego traktowania, organy
wladzy publicznej wedlug jednakowej miary (czyli rowno) muszg m. in. oceniaé¢ fakt
spelniania przez poszczegodlnych przedsigbiorcow stosownych ustawowych warunkow
wymaganych do uzyskania uprawnien do dziatalnosci reglamentowane;j, a takze wedtug takiej
samej miary musza decydowa¢ o wymierzaniu sankcji przedsigbiorcom oraz o tresci tych
sankcji.

Zasada odpowiedzialno$ci urzednikow za naruszenie prawa (art. 14 ustawy)

Zasada  ponoszenia przez funkcjonariuszy  publicznych  osobistej  majatkowe;j
odpowiedzialnosci za naruszenie prawa spowodowane ich zawinionym dziataniem Iub
zaniechaniem ma by¢ w swoim zatozeniu elementem samodyscyplinujacym funkcjonariuszy

publicznych i wymuszajacym na nich doktadanie takiej staranno$ci przy wykonywaniu

* por. wyrok TK z dnia 10 stycznia 2012 r. w sprawie P 19/10, OTK Z. U. 2012, nr 1A, poz. 2, pkt 111.5.1.2
uzasadnienia oraz wskazane tam dalsze orzecznictwo TK.

%0 Zob. np. D. Kijowski, Zasada adekwatnosci w prawie administracyjnym, Panstwo i Prawo 1990, z. 4, s. 61 i
n.; Z. Kmieciak, Ogélne zasady prawa i postgpowania administracyjnego, Warszawa 2000, s. 111 i n.
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swoich obowigzkow stuzbowych, w tym w relacjach wobec przedsigbiorcow, by nie byli oni
nastepnie zmuszeni do faktycznego ponoszenia ci¢zarow majatkowych zwigzanych z ta
odpowiedzialno$cig. Omawiany rodzaj odpowiedzialno$ci jest szczegdélowo uregulowany m.
in. w ustawie z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialnosci majgtkowej funkcjonariuszy
publicznych za razace naruszenie prawa51.

Nalezy tu podkresli¢, ze odpowiedzialno$§¢ wspomniana w art. 14 ustawy dotyczy osobistej
odpowiedzialnos$ci samych tylko funkcjonariuszy publicznych (za naruszenie prawa) i nie
wyklucza ona bynajmniej rownoczesnej majatkowej odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa lub
jednostki samorzadu terytorialnego wobec przedsiebiorcy za wyrzadzong mu szkodg, i1 to
odpowiedzialnosci niezaleznej od winy jakiegokolwiek podmiotu (zob. art. 417 i art. 417*
k.c.)®’. Cywilnoprawna odpowiedzialno$é¢ odpowiedzialnoéci Skarbu Panstwa lub jednostki
samorzadu terytorialnego wobec przedsiebiorcy za wyrzadzong mu szkode, szczegdtowo
uregulowana w przepisach k.c., ma swojg ogolng podstawe prawng w tresci art. 77 ust. 1
Konstytucji RP, stanowiacego, ze ,,Kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zostata
mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziatanie organu wladzy publicznej.”.
Odpowiedzialno$¢ za dziatanie wtadzy publicznej wynikajaca z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP
odnosi si¢ nie tylko do tych dziatan (lub zaniechan) panstwa, samorzadu terytorialnego i ich
funkcjonariuszy, ktore sa zawinione (w sensie winy umyslnej lub nieumyslnej), ale rowniez
do ich dziatan (zaniechan) niezawinionych, opierajac si¢ na zasadzie ryzyka®. Co do zasady,
dopiero gdy zmaterializuje si¢ odpowiedzialno§¢ Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu
terytorialnego wobec przedsigbiorcy wynikajaca z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP oraz z
przepisow k.c., w gre wchodzi odpowiedzialno$¢ osobista funkcjonariusza publicznego
okreslona w art. 14 ustawy Prawo przedsigbiorcow. Ta ostatnia odpowiedzialno$¢ jest przy
tym oparta tylko na zasadzie winy, nie zas ryzyka.

Zasada pewnosci prawa (art. 15 ustawy)

Przepis art. 15 ustawy Prawo przedsigbiorcow konkretyzuje wazny aspekt konstytucyjnej
zasady pewnosci prawa, przesadzajac, ze organ wiladzy publicznej bez uzasadnionej
przyczyny nie odstgpuje od utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw w takim samym stanie
faktycznym 1 prawnym (niektére konsekwencje prawne przepisu art. 15 ustawy — a

mianowicie konsekwencje zastosowania si¢ przedsigbiorcy do utrwalonej praktyki

1 Dz. U. Nr 34, poz. 173, ze zm.

%2 7. Banaszczyk, Art. 417 [w:] Kodeks cywilny. Tom I Komentarz do artykutow 1-449' red. K.
Pietrzykowski, Warszawa 2011, s. 1585.

%% L. Bosek, Art. 77 [w:] Konstytucja RP. Tom I. Komentarz. Art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa
2016, s. 1727 i n.
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interpretacyjnej organu — wynikajg przy tym z art. 36 ustawy). Znajdujaca swoj wyraz w art.
15 ustawy (oraz w art. 34-36 ustawy) konstytucyjna zasada pewnosci prawa 0znacza nie tyle
stabilno$¢ przepiséw prawa — ktérg na dtuzszg mete trudno jest przeciez osiagnaé, zwlaszcza
w tak dynamicznym obszarze, jak dziatalno$¢ gospodarcza — cO raczej mozliwosé
przewidywania dziatan organdéw panstwa i1 zwigzanych z nimi zachowan obywateli.
Przewidywalno$¢ dziatan organdéw panstwa gwarantuje zaufanie do ustawodawcy i1 do
stanowionego przez niego prawa oraz zaufanie do podmiotow stosujacych prawo. Z drugiej
wszakze strony bezpieczenstwo prawne jednostki moze niekiedy pozostawaé w Kolizji z
innymi warto$ciami, ktorych realizacja wymaga wprowadzenia zmian do systemu prawnego
lub wprowadzenia zmian w utrwalonej praktyce interpretacyjnej lub praktyce rozstrzygania
spraw. Przy czym jednostka ma prawo oczekiwaé, ze powyzsze zmiany wprowadzane przez
wiladze publiczne nie zmienig sytuacji na jej niekorzy$¢ w sposob arbitralny i catkowicie
dowolny. Organy wladzy publicznej nie moga w sposéb dowolny ksztattowaé tresci
obowigzujacych norm oraz praktyki ich stosowania, traktujgc to jako instrument osiggania
roznych celow, ktore dowolnie sobie wyznaczaja®®. Dlatego tez art. 15 ustawy przesadza, ze
wszelkie odstepstwa organu wtadzy publicznej od utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw w
takim samym stanie faktycznym i prawnym musza mie¢ swoja ,,uzasadniong przyczyne”.
Zasada udzielania informacji (art. 16 ustawy)

Whynikajgca z art. 16 ustawy zasada udzielania informacji ma na celu poprawg relacji migdzy
przedsigbiorcami oraz organami wiadzy publicznej. Wynikajacg z ustawy zasad¢ udzielania
informacji nalezy odrézni¢ od obowigzkow informacyjnych organéw wynikajacych z
przepiséw odrgbnych (np. zasady udzielania informacji w postgpowaniu administracyjnym;
obowigzki organow wynikajace z przepisow o dostepie do informacji publicznej; reguly
udzielania informacji o Srodowisku; obowigzek publikacji informacji w Biuletynie Informacji
Publicznej i promulgatorach urzgdowych; obowiazki zwigzane z tzw. urzedowa interpretacja
prawa). Zasada udzielania informacji nie oznacza przy tym obowigzku udzielania pomocy
prawnej.

Udzielanie informacji okreslonych w art. 16 ustawy polega przede wszystkim na
wskazywaniu oraz wyjasnianiu przedsi¢gbiorcy obowigzujacych go regulacji i wymogoéw w
sposob abstrakcyjny, nie zas na prowadzeniu konkretnej sprawy przedsigbiorcy zwracajacego

si¢ o informacje.

* Por. wyrok TK z dnia 15 pazdziernika 2008 r. w sprawie P 32/06, OTK Z. U. 2008, nr 8A, poz. 138, pkt 111.3
uzasadnienia.
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Woprowadzenie zasady udzielania przedsiebiorcy informacji o warunkach podejmowania,
wykonywania i zakonczenia dzialalno$ci gospodarczej ma w zatozeniu wptynaé na poprawe
jakosci $wiadczonych przez administracje ustug oraz ma przyczyni¢ si¢ do zwigkszenia
wiedzy i1 $wiadomo$ci prawnej przedsiebiorcow, ulatwiajagc tym samym wykonywanie
dziatalnos$ci gospodarczej. Zasada ta ma jednocze$nie wzmocni¢ stuzebng role administracji
publicznej wobec przedsigbiorcow. Nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze organy administracji
publicznej powinny pomagaé przedsigbiorcom w zalatwianiu spraw urzedowych, w
szczegllnoSci przez informowanie ich o okolicznosciach mogacych mie¢ wplyw na
rozstrzygnigcie sprawy danego rodzaju. W tym zakresie nie wystarczy, aby organ
administracji publicznej jedynie przytoczyt obowigzujace przepisy; powinien on rowniez,
przynajmniej w sposob zwigzty, wyjasni¢ znaczenie tych przepisow.

Nalezy jednoczes$nie podkresli¢, ze udzielenie informacji nie rodzi po stronie organu
administracji obowigzku wydania rozstrzygniecia o okreslonej tresci. Udzielenie informacji
ma mie¢ jedynie charakter dziatania wspierajacego przedsicbiorcow, nie za$ zastepowaé
rozstrzygnigcia podjete wobec przedsigbiorcow we whasciwym trybie. Udzielenie informacji
nie moze zatem rodzi¢ zadania rozstrzygni¢cia konkretnej sprawy administracyjnej w
okreslony sposob, jezeli oznaczatoby to naruszenie prawa™.

Zasada polubownego rozwiazywania kwestii spornych (art. 17 ustawy)

Wynikajaca z art. 17 ustawy zasada polubownego rozwigzywania kwestii spornych 0znacza,
ze w sprawach, ktorych charakter na to pozwala, organy wtadzy publicznej powinny dazy¢ do
polubownego rozstrzygania kwestii spornych oraz ustalania praw 1 obowigzkéw
przedsigbiorcow w nalezacych do ich wilasciwosci sprawach, w szczegdlnosci poprzez: 1)
podejmowanie czynnosci sklaniajagcych strony do zawarcia ugody; 2) podejmowanie
czynnosci niezb¢dnych do przeprowadzenia mediacji. Wspomniana wyzej ugoda jest ugoda
administracyjng, ktora, po zatwierdzenia w drodze postanowienia przez organ administracji
publicznej, przed ktorym zostata zawarta, stanowi rozstrzygnigcie sprawy administracyjnej i
wywiera takie same skutki, jak decyzja wydana w toku postgpowania administracyjnego.
Ugoda administracyjna staje si¢ wykonalna z dniem, w ktorym postanowienie o jej
zatwierdzeniu stalo si¢ ostateczne. W drodze ugody sporzadzonej przed organem
administracji publicznej moga by¢ zatatwiane sprawy, w ktorych uczestnicza strony o

spornych interesach. Organ administracji publicznej, przed ktorym toczy si¢ postepowanie w

% Jak stwierdza NSA: ,udzielenie stronie blednych informacji o przepisach prawa zwiazanych z zatatwiang
sprawa, nie moze prowadzi¢ do wydania przez niego decyzji, o tresci sprzecznej z wyraznie sprecyzowanymi
przepisami prawa determinujacymi w okreslonym stanie faktycznym z treécig rozstrzygnigcia.” — wyrok NSA z
dnia 13 listopada 2009 r., Il FSK 919/08.
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sprawie, powinien w tych przypadkach podejmowac czynnosci sktaniajgce strony do zawarcia
ugody>®.

Z kolei mediacja moze by¢ w szczegdlnosci prowadzona przed sadem administracyjnym jako
formalne postgpowanie mediacyjne. Postepowanie mediacyjne moze by¢ przeprowadzone
przed sagdem administracyjnym na wniosek skarzacego lub organu administracji publicznej,
ztozony przed wyznaczeniem rozprawy. Postepowanie mediacyjne moze by¢ tez prowadzone
mimo braku wniosku stron o przeprowadzenie takiego postepowania. Celem postepowania
mediacyjnego jest wyjasnienie i rozwazenie okolicznosci faktycznych i prawnych sprawy
oraz przyjecie przez strony ustalen co do sposobu jej zatatwienia w granicach obowigzujacego
prawa. Na podstawie ustalen dokonanych w postgpowaniu mediacyjnym, organ administracji
publicznej uchyla lub zmienia zaskarzony akt albo wykonuje lub podejmuje inng czynnosc¢
stosownie do okolicznosci sprawy w zakresie swojej wlasciwosci 1 kompetencji. Jezeli za$
strony nie dokonaja w toku postepowania mediacyjnego ustalen co do sposobu zatatwienia
sprawy, podlega ona na ogélnych zasadach rozpoznaniu przez sad administracyjny®’.

Ugoda oraz mediacja sg tylko jednymi z wielu mozliwych sposobow alternatywnego
rozwigzywania sporow pomiedzy przedsiebiorcami a organami wiladzy publicznej oraz
pomiedzy samymi przedsiebiorcami®®. W $wietle art. 17 ustawy, organy wiladzy publicznej
powinny stara¢ si¢ wykorzystywaé wszelkie mozliwe lub dostepne srodki polubownego
rozwigzywania kwestii spornych, dzialajac wszakze w kazdym przypadku na podstawie 1 W

granicach prawa.

Przepisy rozdzialu 1 ustawy Prawo przedsigbiorcow, a w szczegdlnosci uregulowane tam
zasady, nie naruszajg praw przystugujacych innym stronom postgpowania lub osobom trzecim
(art. 19 ustawy). Zasady te bowiem — przynajmniej w ksztatcie prawnym uregulowanym w
przepisach rozdziatu 1 ustawy Prawo przedsiebiorcow — nie maja bynajmniej na celu
uprzywilejowania przedsigbiorcow wobec innych podmiotow prawa i stworzenia dla nich
rezimu prawnego korzystniejszego niz ten obowigzujacy pozostale podmioty prawa. Zasady
te maja natomiast na celu konkretyzacj¢ i wzmocnienie w praktyce dziatania administracji

zasad wynikajacych z Konstytucji RP, prawa unijnego oraz orzecznictwa sadowego. Dlatego

% Zob. art. 13 oraz art. 114-122 Kodeksu postepowania administracyjnego (k.p.a.).

> Art. 115-118 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi, tekst
jedn. Dz. U. z 2016 r. poz. 718, ze zm.

%8 Zob. np. W. Federczyk, Mediacja w postepowaniu administracyjnym i sadowoadministracyjnym, \Warszawa
2013,s.21in.
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tez korzystanie przez przedsigbiorcow z powyzszych zasad nie b¢dzie mogto naruszy¢ praw
przystugujacych tym innym podmiotom prawa.

Jednocze$nie w ustawie zdecydowano si¢ na zamieszczenie przepisu, ktéry w okre§lony
sposdb ma wzmocni¢ pierwszenstwo tej ustawy nad innymi ustawami (tj. nad ustawami
odrgbnymi) w zakresie tresci uprawnien przedsigbiorcow, w tym rowniez ich uprawnien
wynikajacych z zasad ogdlnych unormowanych w rozdziale 1 ustawy. Mianowicie, zgodnie z
art. 18 ustawy: ,,Jezeli na tle przepisu ustawy odrgbnej powstaja watpliwos$ci interpretacyjne
co do tresci uprawnien przedsigbiorcy w zakresie uregulowanym w niniejszej ustawie, stosuje
si¢ zawsze odpowiedni przepis niniejszej ustawy, o ile jest on korzystniejszy dla
przedsiebiorcy.”. To wzmocnienie pierwszenstwa (prymatu) ustawy Prawo przedsigbiorcow
ma si¢ zatem ujawnia¢ i materializowaé na plaszczyznie stosowania prawa, nie za$ na
plaszczyznie jego obowigzywania. Ustawodawca jest zawsze uprawniony do tego, by w
ustawie odrgbnej w odmienny sposéb uregulowac uprawnienia przedsigbiorcOw niz uczynit to
w ustawie Prawo przedsiebiorcow, w tym moze ogranicza¢ uprawnienia przedsigbiorcéw w
stosunku do uprawnien zagwarantowanych im przez Prawo przedsigbiorcow. Takim
sytuacjom nie da si¢ na przyszto$¢ zapobiec, cho¢ oczywiscie deklarowanym obecnie
zamiarem ustawodawcy jest nadanie ustawie Prawo przedsigbiorcéw prymatu nad innymi
ustawami regulujacymi uprawnienia przedsi¢biorcow. Tym natomiast, co ustawodawca moze
obecnie w sposOb wigzacy uczyni¢ jest wzmocnienie prymatu Prawa przedsigbiorcow w
plaszczyznie stosowania prawa, tj. w plaszczyznie aplikacyjnej, w przeciwienstwie do
plaszczyzny walidacyjnej. W tym wzgledzie projektodawca zamiescit w art. 19 ustawy regute
interpretacyjng, ktora przesadza, ze ilekro¢ przepisy ustawy odrebnej regulujgce uprawnienia
przedsigbiorcow w zakresie uregulowanym w ustawie Prawo przedsigbiorcow beda
wywotywac¢ okreslone watpliwosci interpretacyjne co do tresci uprawnien przedsigbiorcow
(np. beda niejasne, niejednoznaczne lub beda dawaly podstawg do przyjecia roéznych opcji
interpretacyjnych), wowczas organ administracji publicznej stosujacy te przepisy odrgbne
bedzie zobligowany do zastosowania korzystniejszych w danym zakresie dla przedsigbiorcy
przepisow zawartych w ustawie Prawo przedsigbiorcow, o ile rzeczywiscie bedzie tak, iz
przepisy zawarte w tej ostatniej ustawie beda w zakresie treSci danych uprawnien

korzystniejsze dla przedsigbiorcy.

VII. Podejmowanie, wykonywanie i zakonczenie dzialalnosci gospodarczej
W  przepisach rozdzialu 2 wustawy zatytutlowanego ,,Podejmowanie, wykonywanie i

zakonczenie dziatalno$ci gospodarcze]” uregulowane zostaty podstawowe reguty wlaczania

35



si¢ przez przedsigbiorcow do obrotu gospodarczego, ich wystgpowania w tym obrocie w
ramach wykonywanej dzialalno$ci gospodarczej oraz zaprzestawania Wwykonywania
dziatalnosci gospodarcze;j.

Projekt ustawy Prawo przedsigbiorcow utrzymuje regule, iz dziatalno$¢ gospodarcza mozna
podja¢ w dniu ztozenia wniosku o wpis do CEIDG albo po uzyskaniu wpisu do rejestru
przedsigbiorcow w Krajowym Rejestrze Sadowym (art. 20 ust. 1 ustawy). Podjecie
dziatalnosci gospodarczej nalezy w tym Kkontekscie rozumie¢ jako dokonanie przez
przedsigbiorce po raz pierwszy w obrocie gospodarczym konkretnej czynnosci bezposrednio
zwigzane] z zadeklarowanym przez przedsigbiorce przedmiotem jego dzialalnosci (np.
wyswiadczenie ustugi, dostarczenie towaru). Tak rozumiane podjecie dziatalno$ci
gospodarcze] moze nastgpi¢ — co wynika z art. 20 ust. 1 ustawy — najwcze$niej W dniu
ztozenia wniosku o wpis do CEIDG (dotyczy to 0sob fizycznych) albo po uzyskaniu wpisu do
rejestru przedsigbiorcow w Krajowym Rejestrze Sadowym (dotyczy to podmiotow
podlegajacych wpisowi do KRS, w tym spédlek handlowych). W momencie podjecia
dziatalnosci gospodarczej dana osoba lub jednostka organizacyjna staje si¢ przedsigbiorca,
przy czym jesli chodzi o jednostki organizacyjne, zwlaszcza za$ osoby prawne, to z chwila
wpisu do rejestru przedsiebiorcoOw bardzo czgsto uzyskuja one dopiero podmiotowos¢ (w tym
osobowo$¢) prawng; dotyczy to w szczegdlnosci spotek handlowych. Przed wpisem do
rejestru podmioty te nie istniejg, a zatem na tym etapie przedrejestrowym nie mogg one byc¢
jeszcze przedsigbiorcami.

Wyjatek od tej reguly dotyczy w szczegdlnosci spotek kapitatowych w organizacji, tj. spotki z
0.0. W organizacji, ktora powstaje z momentem zawarcia umowy spotki, oraz spotki akcyjnej
w organizacji, ktora w powstaje z momentem zawigzania spoiki, tj. z chwilg sporzadzenia
stosownych aktéw notarialnych, w ktorych dokonano objgcia calego kapitalu zakladowego
danej spotki 1 wyrazono zgod¢ zatozycieli na zawigzanie spotki 1 na brzmienie jej statutu.
Spoéika kapitatowa w organizacji od momentu swojego powstania ma podmiotowos$¢ prawng 1
moze odtad podjac dzialalnos¢ gospodarcza, uzyskujac wowczas status przedsiebiorcy (art. 20
ust. 4 ustawy). Z chwila za§ wpisu do rejestru przedsigbiorcow spotka taka staje sie,
odpowiednio, spotka z o.0. lub spotka akcyjna, wyposazonag w osobowo$¢ prawa i
kontynuujaca swoj byt (status) przedsigbiorcy.

Ustawa przesadza, ze CEIDG jest rejestrem przedsigbiorcow bedacych osobami fizycznymi

(art. 20 ust. 2 ustawy). Uznanie CEIDG za rejestr przedsi¢biorcOw ma znaczenie nie tylko w
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kontekscie teoretycznoprawnej kwalifikacji CEIDG jako rodzaju rejestru publicznegoSg, ale
tez ma to znaczenie bardzo praktyczne, gdyz ustawodawca potwierdza w ten sposob
posrednio, ze przedsigbiorca bedacy osobg fizyczng moze udzieli¢ prokury jako szczegdlnego
rodzaju petnomocnictwa w obrocie gospodarczym. Zgodnie z art. 109" § 1 k.c., prokura jest
pelnomocnictwem udzielonym przez przedsigbiorce podlegajacego obowigzkowi wpisu do
rejestru przedsigbiorcéw. Skoro za§ w $wietle ustawy Prawo przedsigbiorcoOw przedsigbiorca
bedacy osobg fizyczng podlega wpisowi do CEIDG bedacej rejestrem przedsiebiorcow (art.
20 ust. 1 i 2 ustawy), to tym samym przedsiebiorca taki na ogdlnych zasadach moze udzieli¢
prokury. Niezaleznie od powyzszego, w ustawie Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo
przedsiebiorcow oraz niektore inne ustawy z pakietu ,,Konstytucji Biznesu” przewidziano
stosowne doprecyzowanie art. 109" § 1 k.c. w tym wzgledzie.

Zasady wpisu do rejestrow przedsigbiorcow okreslajg odrebne przepisy (art. 20 ust. 3 ustawy),
tzn. przepisy ustawy o Krajowym Rejestrze Sadowym® oraz przepisy — uchwalanej wraz z
ustawa Prawo przedsigbiorcow — ustawy o Centralnej Ewidencji i Informacji o Dziatalnosci
Gospodarczej i Punkcie Informacji dla Przedsigbiorcy.

Ustawa Prawo przedsiebiorcow przewiduje tzw. ulge na start, jako szczeg6lny rodzaj korzysci
1 zachety dla przedsigbiorcow podejmujacych dziatalno$¢ gospodarcza po raz pierwszy lub
ponownie po uplywie dtuzszego okresu czasu. Mianowicie, przedsigbiorca bgdacy osobg
fizyczng, ktory podejmuje dziatalno$¢ gospodarcza po raz pierwszy albo podejmuje ja
ponownie po uplywie co najmniej 60 miesiecy i nie wykonuje jej dla pracodawcy, na rzecz
ktérego przed dniem rozpoczecia dziatalnosci gospodarczej, w biezacym lub w poprzednim
roku kalendarzowym wykonywal w ramach stosunku pracy lub spoéidzielczego stosunku
pracy czynnosci wchodzace w zakres wykonywanej dziatalno$ci gospodarczej, przez okres 6
miesigcy nie podlega obowigzkowym ubezpieczeniom spotecznym (art. 21 ustawy). Ten
okres 6 miesigcy powinien by¢ liczony od momentu podjecia przez wspomniang osobe
fizyczng dziatalnos$ci gospodarczej, czyli od momentu faktycznego rozpoczecia wykonywania
tej dziatalno$ci, rozumianego jako pierwsza czynno$¢ w obrocie gospodarczym bezposrednio
zwigzana z przedmiotem zadeklarowanej dzialalnosci gospodarcze;j.

Ustawa powiela istniejace obecnie regulacje prawne w zakresie: obowigzkowego korzystania
przez przedsigbiorcg¢ z rachunku platniczego przy dokonywaniu Iub przyjmowaniu

okreslonych ptatnosci zwigzanych z wykonywang dziatalnoscig gospodarcza (art. 22 ustawy);

* por. T. Stawecki, Rejestry publiczne. Funkcje instytucji, Warszawa 2005 passim.
80 Ustawa z dnia 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym Rejestrze Sadowym, tekst jedn. Dz. U. z 2016 r. poz. 687, ze
zm.
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obowigzku postugiwania si¢ przez przedsigbiorce w okreSlonych sytuacjach numerem
identyfikacji podatkowej NIP jako podstawowym identyfikatorem w urzgdowych rejestrach
(art. 23); mozliwosci zawieszenia wykonywania dzialalno$ci gospodarczej przez
przedsi¢biorce niezatrudniajagcego pracownikow, na czas nieokreslony albo okreslony, nie
krotszy jednak niz 30 dni, z zastrzezeniem, ze szczegdtowe zasady tego zawieszania bedzie
odtad regulowata ustawa odrgbna (art. 24 ustawy)®".

Ustawa przesadza, ze przedsigbiorca bedacy osobg fizyczng od chwili wykreslenia z CEIDG
nie moze wykonywac¢ dzialalno$ci gospodarczej (art. 25 ust. 1 ustawy), a wigc z tg chwilg
przedsigbiorca ten musi swoja dziatalno$¢ gospodarcza zakonczy¢. W przypadku
przedsiebiorcy bedacego osoba fizyczng jego $mier¢ nalezy co do zasady uznawac za przejaw
(powod) trwalego zaprzestania wykonywania przez przedsigbiorce dziatalnosci gospodarczej,
stwierdzenie czego pociaga z kolei za sobg wykreslenie przedsiebiorcy z CEIDG z urze;duez.
Natomiast $mier¢ przedsigbiorcy bedacego osoba fizyczng wowczas nie stanowi przyczyny
zakonczenia prowadzonej przez niego dziatalno$ci gospodarczej, jezeli na podstawie
odrebnych przepisow dziatalnos$¢ ta jest kontynuowana przez nastgpcOw prawnych lub inne

podmioty (art. 25 ust. 2 ustawy).

VI1IIl. Zalatwianie spraw z zakresu dzialalnoS$ci gospodarczej

W przepisach rozdzialu 3 ustawy zatytutowanego ,,Zatatwianie spraw z zakresu dziatalnosci
gospodarczej” uregulowano podstawowe zasady i reguly, zgodnie z ktorymi organy wiadzy
publicznej powinny rozpatrywaé oraz rozstrzygaé¢ sprawy przedsigbiorcow z zakresu ich
dziatalno$ci gospodarczej, przy czym chodzi tutaj gtownie — aczkolwiek niewytacznie — 0 ich
sprawy indywidualne rozstrzygane w drodze decyzji administracyjnej.

W pierwszym rzedzie ustawodawca konkretyzuje w odniesieniu do przedsigbiorcow ogdlna
zasade szybkos$ci postegpowania znang z przepisoOw k.p.a., zgodnie z ktéra organy wiadzy
publicznej powinny dziata¢ w sprawie przedsiebiorcy wnikliwie i szybko, postugujac si¢
mozliwie najprostszymi $rodkami prowadzacymi do jej zatatwienia (art. 26 ustawy Prawo
przedsigbiorcow; zob. tez art. 12 k.p.a.). Nakazana ustawa szybko$¢ postgpowania
administracyjnego jest warto$cia operacyjng sprzyjajaca urzeczywistnianiu zasady
praworzadnos$ci. Zasada szybko$ci postepowania ma w swoim zatozeniu ograniczaé przejawy

przewlektosci czy tez powolno$ci postepowania, powodujace ograniczanie lub nawet

81 Zob. art. 16-23 ustawy o Centralnej Ewidencji i Informacji o Dzialalnosci Gospodarczej i Punkcie Informacji
dla Przedsigbiorcy (obecnie projekt).

62 Zob. art. 33 ust. 1 pkt 1 ustawy o Centralnej Ewidencji i Informacji o Dziatalno$ci Gospodarczej i Punkcie
Informacji dla Przedsigbiorcy (obecnie projekt).
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udaremnianie realizacji materialnoprawnych uprawnien przedsiqbiorcéw63. Szybkos¢

postgpowan administracyjnych jest szczegOlnie istotna w sprawach 2z udziatlem
przedsiebiorcow, z uwagi na dynamike sytuacji zachodzacych w obrocie gospodarczym oraz
duze majagtkowe straty, jakie mogg by¢ udzialem przedsigbiorcow doswiadczajacych
przewlektosci postgpowan administracyjnych.

Zasada wspotdzialania organow (art. 27 ustawy) moze by¢ realizowana zaré6wno W
przypadkach, gdy przepisy prawa materialnego wyraznie przewiduja okreslone formy
partycypacji organdéw w podejmowaniu decyzji przez inny organ (np. w formie wyrazenia
zgody, zatwierdzenia, opinii)®*, jak tez w przypadkach, gdy wlasciwy do rozstrzygniecia
danej sprawy jest jeden konkretny organ, lecz okre§lona partycypacja innego organu w
zatatwieniu takiej sprawy (i to organu w danym zakresie wtasciwego, w tym chociazby
sensie, ze posiadajacego w zakresie danych spraw okre§lone zadania lub kompetencje) moze
si¢ przyczyni¢ do bardziej optymalnego rozstrzygnigcia tej sprawy lub lepszego wyjasnienia
jej stanu faktycznego lub prawnego, nawet jezeli przepisy prawa materialnego formalnie i
wyraznie nie wymagaja wowczas (nie przewiduja) takiego wspotdziatania.

Ustawa utrzymuje regule, zgodnie z ktorag organ wiladzy publicznej nie moze zada¢ ani
uzalezniaé swojego rozstrzygnigcia od przediozenia dokumentéw w formie oryginatu,
poswiadczonej kopii lub poswiadczonego thumaczenia, chyba ze obowiazek taki wynika z
przepisOw prawa (art. 28 ustawy; zob. tez art. 6 ust. 3 u.s.d.g.). Zakaz zadania dokumentow w
formie oryginatu, po$wiadczonej kopii lub poswiadczonego tlumaczenia jest uzyteczny i
sprzyja ulatwieniu wykonywania dziatalnosci gospodarcze;.

Ustawa ogranicza formalizm prowadzonych przez organy wiadzy publicznej postgepowan
administracyjnych oraz innych postepowan, dziatan lub czynnosci organow, przesadzajac, ze
jesli przepis szczegdlny nie wymaga formy pisemnej, to organ za zgoda przedsigbiorcy moze
dokonywaé¢ czynno$ci ustnie, telefonicznie lub za pomocg innych $rodkow tacznosci,
utrwalajac w aktach zgodg¢ przedsigbiorcy 1 tre§¢ dokonanej czynnosci (art. 29 ust. 1 ustawy).
Nawet za$ jezeli przepis szczegdlny wymaga formy pisemnej, to wowczas na wniosek lub za
zgoda przedsiebiorcy, organ dorgcza pismo za pomocg srodkdw komunikacji elektronicznej w
rozumieniu art. 2 pkt 5 ustawy z dnia 18 lipca 2002 r. o $wiadczeniu uslug droga
elektroniczna}GS, na podany przez przedsigbiorcg adres elektroniczny (art. 29 ust. 2 ustawy).

Takie reguty istotnie przyspieszajg obieg stosownych pism oraz dokumentow pomiedzy

8 A. Wrébel, Art. 12 [w:] M. Jaskowska, A. Wrobel, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz LEX,
Warszawa 2011, s. 173.

8 Zob. w sensie proceduralnym art. 106 k.p.a.

% Tekst jedn. Dz. U. z 2013 r. poz. 1422, ze zm.
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organami a przedsi¢biorcami oraz sg dostosowane do wspodtczesnych technik komunikowania
si¢ na odleglosc¢.

Organ wiadzy publicznej nie moze odmowi¢ przyjecia pism i wnioskow niekompletnych (art.
31 zd. 1 ustawy). Obowigzek przyjecia przez organ niekompletnego wniosku jest
rozwigzaniem dogodnym dla przedsigbiorcy, bowiem skutkuje wszczeciem woOwczas
stosownego postepowania administracyjnego, co z kolei przeciwdziala utracie termindow przez
przedsigbiorce.

Ustawa przewiduje w art. 33 utworzenie Punktu Informacji dla Przedsigbiorcy, prowadzonego
przez ministra wlasciwego do spraw gospodarki. Punkt Informacji dla Przedsi¢gbiorcy ma
umozliwia¢ w szczegdlno$ci zalatwianie spraw zwigzanych z podejmowaniem,
wykonywaniem i zakonczeniem dziatalnosci gospodarczej oraz dostep do informacji w tych
sprawach. Szczegotowy zakres zadan oraz zasady funkcjonowania Punktu Informacji dla
Przedsiebiorcy okres$laja przepisy (obecnie projektowanej) ustawy o Centralnej Ewidencji i
Informacji o Dziatalnosci Gospodarczej i Punkcie Informacji dla Przedsiebiorcy. W mysl
przepiséw tej ostatniej ustawy, do zadan Punktu Informacji dla Przedsi¢biorcy nalezy: 1)
umozliwienie zalatwiania spraw zwigzanych z: a) podejmowaniem, wykonywaniem i
zakonczeniem dziatalno$ci gospodarczej na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, b)
uznawaniem kwalifikacji zawodowych nabytych w panstwach cztonkowskich Unii
Europejskiej, z wylgczeniem przeprowadzania stazu adaptacyjnego i testu umiejetnosci, C)
$wiadczeniem ushug transgranicznych w rozumieniu art. 5 pkt 10 ustawy z dnia 22 grudnia
2015 r. o zasadach uznawania kwalifikacji zawodowych nabytych w panstwach
cztonkowskich ~ Unii Europejskiej66 oraz wykonywaniem uslugowej dzialalnos$ci
transgranicznej w rozumieniu ustawy (obecnie projektowanej) o zasadach uczestnictwa
przedsigbiorcOw zagranicznych i innych osob zagranicznych w obrocie gospodarczym na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, d) wydaniem europejskiej legitymacji zawodowej, 0
ktorej mowa w przepisach rozdziatu 6 ustawy z dnia 22 grudnia 2015 r. o zasadach uznawania
kwalifikacji zawodowych nabytych w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej; 2)
zapewnienie dostepu do informacji w sprawach, o ktorych mowa w pkt 1; 3) realizacja
obowiazkow punktu kontaktowego dla administracji oraz punktu kontaktowego dla
ustugodawcow i ushugobiorcow, o ktorych mowa w art. 3¢ ustawy z dnia 18 lipca 2002 r. o

Swiadczeniu ushug drogg elektroniczna.

% Dz. U. z 2016 r. poz. 65.
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Ustawa Prawo przedsiebiorcow wprowadza nowa instytucje prawng w postaci objas$nien
prawnych (art. 34 ustawy). Objasnieniami prawnymi w rozumieniu ustawy sg ,,wyjasnienia
przepisow regulujacych wykonywanie dziatalno$ci gospodarczej, dotyczace praktycznego ich
stosowania”. Tak rozumiane objasnienia prawne majg by¢ wydawane — z urz¢du lub na
wniosek Rzecznika Przedsigbiorcow — przez wtasciwych ministrOw oraz organy upowaznione
ustawowo do opracowywania i przedktadania Radzie Ministrow projektéw aktow prawnych
(np. przez Prezesa UOKiK) i maja mie¢ na celu zapewnienie jednolitego stosowania
przepisOw prawa z zakresu dzialalnosSci gospodarczej. Tres¢ objasnien prawnych ma
uwzglednia¢ orzecznictwo sadow (powszechnych i1 administracyjnych), a takze orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego i Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Objasnienia
prawne beda zamieszczane w Biuletynie Informacji Publicznej na stronie podmiotowej
urzedu obstugujacego wlasciwego ministra lub na stronie innego organu uprawnionego do
wydawania objasnien prawnych. Maja tam one figurowa¢ pod nazwa ,,0bjasnienia prawne”,
wraz z oznaczeniem daty ich zamieszczenia. Podmioty uprawnione do wydawania objasnien
prawnych beda mogly z urzegdu zmieni¢ wydane objasnienia, jezeli stwierdza ich
nieprawidlowos¢, uwzgledniajac w szczegdlnosci orzecznictwo saddéw, Trybunatu
Konstytucyjnego 1 Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskie;.

Moc prawna objasnien prawnych bedzie taka, ze nie beda one co prawda wigzace dla
przedsiebiorcy, jednakze przedsigbiorca nie bedzie moégt by¢ obcigzony sankcjami
administracyjnymi, finansowymi lub karami w zakresie, w jakim zastosowatl si¢ do tresci
objasnien prawnych ani daninami w wysokos$ci wyzszej niz wynikajace z objasnien prawnych
(art. 36 ust. 1i 2w zw. z art. 34 ustawy Prawo przedsigbiorcow).

Ustawa Prawo przedsigbiorcow utrzymuje instytucje interpretacji indywidualnych (art. 35
ustawy), cho¢ nieco zmienia ich rezim prawny w porownaniu z odno$nymi przepisami u.s.d.g.
(zob. art. 10 i art. 10a u.s.d.g.). Interpretacja indywidualng w rozumieniu ustawy Prawo
przedsigbiorcow sg wydawane przez wilasciwy organ administracji publicznej lub przez
wlasciwg panstwowa jednostke organizacyjng wyjasnienia co do zakresu i sposobu
zastosowania przepisow, z ktorych wynika obowigzek swiadczenia przez przedsigbiorce innej
niz podatki daniny lub optaty publicznej, w tym sktadek na ubezpieczenia spoleczne lub
zdrowotne, w odniesieniu do dzialalnosci gospodarczej prowadzonej przez niego
indywidualnie lub w ramach umowy sp6tki cywilnej. Interpretacje takie majg by¢ wydawane
na wniosek przedsi¢biorcy. Wniosek przedsigbiorcy 0 wydanie interpretacji indywidualnej

moze dotyczy¢ stanu faktycznego juz zaistnialego lub dopiero przewidywanego, przy czym
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we wniosku 0 wydanie interpretacji indywidualnej przedsigbiorca jest obowigzany
przedstawi¢ stan faktyczny oraz wlasne stanowisko w sprawie.

Udzielenie interpretacji indywidualnej nastepuje w drodze decyzji. Interpretacja indywidualna
zawiera wyczerpujacy opis przedstawionego we wniosku stanu faktycznego oraz wskazanie
prawidlowego stanowiska wraz z uzasadnieniem prawnym oraz z pouczeniem O prawie
wniesienia $rodka zaskarzenia. Organ administracji publicznej lub panstwowa jednostka
organizacyjna niezwlocznie zamieszcza w Biuletynie Informacji Publicznej, na swoich
stronach podmiotowych, interpretacje indywidualne, po usuni¢ciu danych identyfikujgcych
wnioskodawce oraz inne podmioty wskazane w tresci interpretacji.

Interpretacja indywidualna nie jest wigzaca dla przedsigbiorcy, jednakze przedsicbiorca nie
moze by¢ obcigzony sankcjami administracyjnymi, finansowymi lub karami w zakresie, w
jakim zastosowal si¢ do uzyskanej interpretacji indywidualnej ani daninami w wysokosci
wyzszej niz wynikajace z uzyskanej interpretacji indywidualnej (art. 36 ust. 1 ustawy).
Ustawa Prawo przedsiebiorcow wprowadza nowg instytucje prawng w postaci utrwalonej
praktyki interpretacyjnej. Pod pojgciem ,,utrwalonej praktyki interpretacyjnej” ustawa
rozumie ,,wyjasnienia co do zakresu i sposobu zastosowania przepisow, z ktoérych wynika
obowigzek §wiadczenia przez przedsigbiorce daniny lub oplaty publicznej, w tym sktadek na
ubezpieczenia spoteczne lub zdrowotne, dominujace w wydawanych w takich samych stanach
faktycznych oraz takim samym stanie prawnym — w trakcie danego okresu rozliczeniowego
oraz w okresie 12 miesigcy przed rozpoczeciem okresu rozliczeniowego — interpretacjach
indywidualnych” (art. 36 ust. 3 ustawy). Ponadto w okreslonych przypadkach w pojeciu
,utrwalonej praktyki interpretacyjnej” mieszczg si¢ takze wyjasnienia co do zakresu 1 sposobu
stosowania przepisow z ktorych wynika obowiazek $wiadczenia przez przedsigbiorce daniny
lub optaty publicznej, w tym sktadek na ubezpieczenia spoleczne lub zdrowotne, wynikajace
Z ,,objasnien prawnych” w rozumieniu art. 34 ustawy (art. 36 ust. 4 ustawy). Z tego wynika,
ze w pojeciu ,utrwalonej praktyki interpretacyjnej” mieszczg si¢ zarOwno okreslone —
spetniajagce wskazane przestanki — interpretacje indywidualne (w rozumieniu art. 35 ustawy),
jak tez spelniajace stosowne przestanki objasnienia prawne (w rozumieniu art. 34 ustawy).
Instytucja utrwalonej praktyki interpretacyjnej ma w swoim zatozeniu stuzy¢ wzmacnianiu
pewnosci prawa oraz zwigksza¢ bezpieczenstwo prawne przedsigbiorcow. Ma to nastepowac
w ten sposOb, ze przedsigbiorca nie moze by¢ obcigzony sankcjami administracyjnymi,
finansowymi lub karami w =zakresie, w jakim zastosowal si¢ do utrwalonej praktyki
interpretacyjnej wilasciwego organu administracji publicznej lub panstwowej jednostki

organizacyjnej ani daninami w wysokosci wyzszej niz wynikajace z tej utrwalonej praktyki
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interpretacyjnej (art. 36 ust. 1, 2, 3 i 4 ustawy). Chcgc zatem skorzysta¢ z instytucji
utrwalonej praktyki interpretacyjnej przedsigbiorca bgdzie musial najpierw sprawdzi¢ tresé
wydawanych w takich samych stanach faktycznych oraz takim samym stanie prawnym — w
trakcie danego okresu rozliczeniowego oraz w okresie 12 miesiecy przed rozpoczeciem
okresu rozliczeniowego — interpretacji indywidualnych, wydanych przez dany wilasciwy
organ administracji publicznej lub panstwowa jednostk¢ organizacyjna, a takze tresé
objasnien prawnych, ktore majg zastosowanie w odniesieniu do takiego samego zagadnienia.
Jezeli nast¢pnie przedsigbiorca zastosuje si¢ do tre$ci interpretacji indywidualnej, ktoéra
przewaza (1zn. wystepuje w wigkszosci) sposrod tych wspomnianych wyzej interpretacji
indywidualnych lub zastosuje si¢ do wspomnianych objasnien prawnych, wowczas
przedsigbiorca ten nie moze by¢ obcigzony sankcjami administracyjnymi, finansowymi lub
karami w zakresie, w jakim zastosowal si¢ do opisanej wyzej utrwalonej praktyki
interpretacyjnej ani daninami w wysokoSci wyzszej niz wynikajace ze wspomnianej

utrwalonej praktyki interpretacyjne;j.

IX. Reglamentacja dzialalnoS$ci gospodarczej

W przepisach rozdzialu 4 ustawy zatytutowanego ,,Reglamentacja dziatalno$ci gospodarczej”
uregulowano formy prawne dopuszczania przedsigbiorcow do wykonywania dzialalnosci
gospodarcze] w okre$lonych (szczegdlnych) dziedzinach dziatalnos$ci gospodarczej; inaczej
mowigc, unormowano tutaj rézne sposoby nabywania przez przedsigbiorcow uprawnien do
wykonywania dziatalno$ci gospodarczej w pewnych szczegélnych dziedzinach (rodzajach)
dziatalnos$ci gospodarczej. Ustawa Prawo przedsiebiorcéw przewiduje, ze tak rozumiana
reglamentacja dzialalno$ci gospodarczej obejmuje nastgpujace prawne formy tej
reglamentacji: koncesje na dziatalno$¢ gospodarcza; zezwolenia na dzialalno$¢ gospodarcza;
oraz wpis do wlasciwego rejestru dziatalnosci regulowane;.

Ustawa Prawo przedsiebiorcow w bardzo czytelny sposob odroznia od siebie poszczegdlne
formy reglamentacji dziatalnosci gospodarczej oraz uwypukla wystepujace pomiedzy nimi
jako$ciowe odrgbnosci. Jest to duzy postgp w poroOwnaniu z obowigzujaca obecnie u.s.d.g., na
tle ktorej roznic takich nie da si¢ zidentyfikowaé w szczegdlnosci pomiedzy koncesjami (z
jednej strony) a zezwoleniami, licencjami 1 zgodami na dziatalno$¢ gospodarcza (z drugiej
strony). W doktrynie probuje si¢ wprawdzie wskazywacé na istniejace de lege lata roznice

pomiedzy obu tymi grupami aktow reglamentacyjnych, przy uwzglednieniu rowniez
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przepisow ustaw odrgbnych dotyczacych poszczegdlnych dziedzin reglamentowanych67.
Niemniej jednak opieranie dystynkcji pomigdzy wymienionymi grupami aktow
reglamentacyjnych na okreslonych kryteriach jest obecnie obarczone duzym ryzykiem i
niepewnoscig, gdyz w ustawach odrebnych ustawodawca czgsto zaburza ten podziat i
wprowadza takie regulacje prawne dotyczace koncesji, zezwolen, licencji 1 zgdéd na
dziatalno$¢ gospodarcza, ktdre znaczgco zamazuja roznice pomigdzy nimi. Rodzi to aktualnie
pytanie o sensowno$¢ wyrozniania roznych rodzajow aktéw reglamentacyjnych.

Ustawa Prawo przedsigbiorcow powraca do wyrazanego od wielu lat postulatu, by przy
utrzymaniu koncesji i zezwolen jako dwoch odrgbnych rodzajow aktow administracyjnych
reglamentujacych dziatalno$¢ gospodarczg wyraznie je od siebie oddzieli¢ i zréznicowac ich
rezim prawny™. Ustawa Prawo przedsiebiorcow realizuje ten postulat, przy czym wprowadza
ona trzy zasadnicze roznice pomiedzy koncesjami (z jednej strony) a zezwoleniami (z drugiej
strony).

Po pierwsze, roznice te maja wystepowaé w zakresie charakteru dziedzin dzialalnosci
gospodarczej poddanych obu formom reglamentacji. Koncesje na dziatalno$¢ gospodarcza
majg wystepowa¢ w dziedzinach majacych dla panstwa szczegélne (kwalifikowane)
znaczenie — ze wzgledu na bezpieczenstwo panstwa lub obywateli albo inny wazny interes
publiczny — i w ktorych wazne wzgledy interesu publicznego przemawiaja za tym, by poddac
je najmocniejszej formie reglamentacji, jaka jest koncesja 1 nie zastgpowac jej tagodniejszymi
formami reglamentacji lub catkowita dereglamentacjg (por. art. 37 ust. 1 ustawy). Z Kkolei
zezwolenia na dziatalno$¢ gospodarcza maja wystegpowa¢ w dziedzinach dziatalnosci
gospodarczej, ktore tez sg dla panstwa wazne, ale nie sg jednak tak strategiczne jak dziedziny
objete koncesjami 1 w ktorych mozna wprowadzi¢ tagodniejsza niz koncesja forme
reglamentacji.

Po drugie, koncesje majg by¢ udzielane w formie decyzji administracyjnych uznaniowych, co
oznacza, ze organowi koncesyjnemu ma przystugiwa¢ mozliwos¢ wyboru rozstrzygniecia
odno$nie tego, czy danemu przedsigbiorcy udzieli¢ koncesji czy tez odméwic jej udzielenia
lub tez udzieli¢ jej w zakresie wezszym niz okreslona we wniosku, nawet jezeli dany
przedsigbiorca spetnia wszystkie ustawowe warunki udzielenia koncesji (art. 39 ustawy). Tak
rozumiana uznaniowo$¢ w udzielaniu koncesji nie jest oczywiscie tozsama z pelna

dowolnoscig lub arbitralno$cig organu. W polskim prawie uznanie administracyjne — ktore

87 Zob. C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, op. cit., s. 363-364; K. Strzyczkowski,
Prawo gospodarcze publiczne, op. cit., s. 260 i n.; M. Szydto, Swoboda dziatalnosci gospodarczej, op. Cit., s.
222-224.

% por. M. Waligérski, Nowe prawo dzialalnosci gospodarczej, op. Cit., s. 256.
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polega na przyznaniu organowi administracji kompetencji do dokonania wyboru miedzy
dwoma lub wigcej rownoprawnymi rozstrzygnieciami — nie jest bowiem uprawnieniem
nieograniczonym w tym sensie, ze nie pozwala na dowolno$¢ w jego stosowaniu, lecz
wymaga przedstawienia przez organ odpowiedniej argumentacji osadzonej w realiach danej
sprawng. Decyzja oparta na uznaniu administracyjnym jest decyzja, ktora musi by¢
uzasadniona w sposob szczegolnie wnikliwy 1 przekonywajacy przedsigbiorce do
argumentow, ktorymi kierowal si¢ organ (koncesyjny). Decyzje oparta na uznaniu
administracyjnym podejmuje si¢ w oparciu o zasady shlusznosci, sprawiedliwosci oraz
logiki®.

Natomiast zezwolenia na dziatalno$¢ gospodarcza majg mie¢ w $wietle przepisOw ustawy
Prawo przedsiebiorcow charakter decyzji administracyjnych zwigzanych, co oznacza, ze
organ zezwalajacy bedzie miat obowigzek wydania zezwolenia na wykonywanie dziatalno$ci
gospodarczej po stwierdzeniu, ze przedsigbiorca spelnia wymagane prawem warunki
wykonywania dziatalno$ci gospodarczej w zakresie objetym obowigzkiem uzyskania
zezwolenia (art. 41 ust. 1 ustawy).

Po trzecie, kompetencje do udzielania lub odmowy udzielania koncesji na dzialalnos¢
gospodarczg maja co do zasady przystugiwaé ministrowi wlasciwemu ze wzgledu na
przedmiot dzialalnosci gospodarczej wymagajacej uzyskania koncesji (art. 37 ust. 2 ustawy).
Natomiast zezwolenia na dziatalnos¢ gospodarcza moga by¢ udzielane przez rd6zne organy lub
jednostki, stosownie do tresci przepiséw ustaw odrebnych (art. 40 ust. 2 ustawy). W zakresie
udzielania poszczegdlnych zezwoleh ustawodawca moze zatem wprowadzi¢é w ustawie
odrgbnej model centralizacyjny, dekoncentracyjny lub zdecentralizowany, a nawet moze
przyzna¢ uprawnienie do udzielania zezwolen podmiotom spoza struktury administracji
publicznej.

Ustawa Prawo przedsigbiorcow wskazuje w swoich przepisach na te trzy zasadnicze rdznice
w rezimie prawnym odnoszacym si¢ do koncesji 1 zezwolen, a przy tym nie zajmuje si¢ juz
szczegotowym regulowaniem innych (pozostatych) elementéw ich rezimu prawnego. W
zakresie pozostatych kwestii zwigzanych z rezimem prawnym koncesji i zezwolen (takich jak:
wskazanie konkretnych organdéw zezwalajacych oraz zakresu i warunkéw wykonywania
dziatalnosci objetej koncesja lub zezwoleniem, w szczegolnosci zasad i trybu wydawania,
odmowy wydania, cofnigcia lub ograniczenia koncesji i zezwolenia) ustawa Prawo

przedsigbiorcow odsyla do przepisow ustaw odrebnych. Uregulowanie w ustawie Prawo

69 Np. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 15 wrze$nia 2016 r., | SA/Wr 1962/15;
O Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 21 wrzesnia 2016 r., I SA/Bd 700/16.
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przedsigbiorcow jedynie podstawowych elementéw konstrukcji prawnej koncesji i zezwolen,
uwypuklajacych  zasadnicze jako$ciowe roznice pomigdzy oboma tymi aktami
reglamentacyjnymi, przy réwnoczesnym odeslaniu w pozostalym zakresie do przepiséw
ustaw odrebnych, dlatego jest dobrym rozwigzaniem legislacyjnym, gdyz utatwi w
przysztosci utrzymanie rzeczywistego prymatu ustawy Prawo przedsiebiorcow w
determinowaniu charakteru 1 ksztaltu prawnego koncesji i zezwolen oraz utrudni
zamazywanie réznic pomiedzy nimi w przepisach ustaw odrgbnych (takie zamazywanie
roznic w omawianym zakresie w ustawach odrebnych mogloby by¢ z kolei argumentem
przeciwko dalszemu utrzymywaniu tych dwoch odrebnych form reglamentacji). W ten sposob
ustawa Prawo przedsiebiorcow nie tylko wprowadza czytelng réznicg pomigdzy koncesjami i
zezwoleniami, ale jednocze$nie ulatwia utrzymanie tej dystynkcji w przysztosci’’, dajac
jednoczesnie ustawodawcy upowaznienie do tego, by w zakresie szczegétowych modalnosci
zwigzanych z koncesjami i zezwoleniami (np. tryb ich udzielania, warunki ich uzyskania,
warunki wykonywania tych aktéw) ustawodawca mogl je kazdorazowo dostosowywaé do
specyfiki konkretnej dziedziny dziatalnosci gospodarczej objetej wymogiem uzyskania
koncesji lub zezwolenia.

Wyrazem dazenia do utrzymania w omawianym zakresie prymatu ustawy Prawo
przedsigbiorcOw jest odnoszacy si¢ do zezwolen przepis art. 41 ust. 2 ustawy. Przepis ten
stanowi, ze jezeli przepis odrgbny przewiduje mozliwo$¢ odmowy wydania zezwolenia
pomimo spetniania przez przedsiebiorce wszystkich wymaganych tym przepisem warunkow
wykonywania dziatalnosci gospodarczej w zakresie objetym obowigzkiem uzyskania
zezwolenia lub istnieje watpliwo$¢ co do zakresu kompetencji organu zezwalajgcego w
przypadku ubiegania si¢ przez przedsigbiorce o uzyskanie zezwolenia, woéwczas stosuje si¢
zawsze regule okreslong w art. 41 ust. 1 ustawy, czyli regula zgodnie z ktora organ
zezwalajacy wydaje zezwolenie na wykonywanie dziatalnosci gospodarczej po stwierdzeniu,
ze przedsigbiorca spelnia wymagane prawem warunki wykonywania dziatalnosci
gospodarczej w zakresie objetym obowigzkiem uzyskania zezwolenia. Przepis art. 41 ust. 2
ustawy Prawo przedsigbiorcow ma zatem w swoim zalozeniu przeciwdziala¢ probom
odchodzenia przez ustawodawce w ustawach odrgbnych od podstawowej reguly dotyczacej

zezwolen przewidzianej w ustawie Prawo przedsiebiorcow (tzn. od reguty okreslonej w art.

™ Im bowiem bardziej szczegolowa bylaby regulacja w ustawie Prawo przedsiebiorcow elementow rezimu
prawnego koncesji i zezwolen, tym tez wigksze byloby niebezpieczenstwo, ze od tej szczegolowej regulacji
ustawodawca bedzie wprowadzat w ustawach odrgbnych daleko idace odstgpstwa (warunkowane specyfika
danej reglamentowanej dziatalno$ci gospodarczej), przekreslajac tym samym praktyczne znaczenie odnos$nych
przepiséw ustawy Prawo przedsigbiorcow.
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41 ust. 1 tej ustawy) i ma w ten sposob zapobiega¢ zamazywaniu w ustawach odrgbnych
zasadniczych roznic pomiedzy koncesjami i zezwoleniami wynikajacych z przepisow ustawy
Prawo przedsigbiorcow. W $wietle art. 41 ust. 1 i 2 ustawy Prawo przedsi¢biorcow,
Zezwolenie ma zawsze pozosta¢ decyzja administracyjng zwigzang, udzielang przedsiebiorcy
zawsze wtedy, gdy spelni on wymagane prawem warunki wykonywania dziatalnosci
gospodarczej w zakresie objetym obowigzkiem uzyskania zezwolenia.

Oprocz koncesji 1 zezwolen na dzialalno$¢ gospodarcza, ustawa Prawo przedsigbiorcow
przewiduje jeszcze trzecig forme¢ reglamentacji dziatalnosci gospodarczej, jaka jest wpis do
rejestru dziatalnos$ci regulowanej. Wpis ten ma by¢ stosowany w przypadku tzw. dziatalnosci
regulowanej, czyli dziatalnos$ci okreslone] w ustawach odrgbnych, ktorej wykonywanie
warunkowane jest uprzednim spelnieniem przez przedsigbiorce okreslonych ustawowo
warunkow. Po ich spetnieniu oraz po uzyskaniu wpisu w rejestrze dziatalnosci regulowane;j
przedsigbiorca moze legalnie rozpocza¢é wykonywanie danego rodzaju dziatalnosci
regulowanej (art. 42 ust. 1 ustawy), przy czym organ prowadzacy, na podstawie przepisow
regulujacych dang dziatalno$¢ gospodarcza, rejestr dziatalnosci regulowanej ma zawsze
obowiazek dokona¢ wpisu przedsigbiorcy do tego rejestru na wniosek przedsigbiorcy, po
ztozeniu przez tego ostatniego oswiadczenia o spelnieniu warunkéw wymaganych do
wykonywania danej dziatalnosci. Os$wiadczenie to przedsigbiorca moze zlozy¢ badz
bezposrednio do organu prowadzacego rejestr dziatalnosci regulowanej badz tez do urzedu
gminy (art. 42 ust. 2 ustawy).

Ustawa Prawo przedsigbiorcow odsyta do przepisow ustaw odrgbnych w zakresie
normowania takich kwestii jak: warunki wykonywania dziatalnosci regulowanej oraz tryb
uzyskiwania wpisu do rejestru dzialalnosSci regulowanej, odmowy wpisu do rejestru i
wykreslenia z rejestru (art. 42 ust. 3 ustawy). Rezygnacja z normowania bezposrednio w
ustawie Prawo przedsiebiorcow wielu zagadnien zwigzanych z dziatalno$cia regulowana, tak
jak to ma miejsce obecnie w przepisach art. 64-74 u.s.d.g., jest przejawem dazenia przez
ustawodawce do efektywnego utrzymania w przysztosci przez ustawe Prawo przedsigbiorcow
pierwszenstwa nad ustawami odrgbnymi w determinowaniu rezimu prawnego dziatalno$ci
regulowanej, przy rownoczesnym pogodzeniu si¢ z tym, ze specyfika poszczegdlnych
rodzajow dziatalnosci regulowanej wymaga przyjmowania w pozostatym zakresie (tzn. w
zakresie warunkow wykonywania dziatalnos$ci regulowanej, trybu uzyskiwania wpisu do
rejestru) unormowan specyficznych, charakterystycznych dla danego rodzaju dziatalnosSci
regulowanej, a ktore trudno byloby w sposob horyzontalny skodyfikowa¢ na poziomie

ogoblnego aktu, jakim jest ustawa Prawo przedsigbiorcow.
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X. Ograniczenia kontroli wykonywania dzialalno$ci gospodarczej

W przepisach rozdziatu 5 ustawy zatytutlowanego ,,0graniczenia kontroli wykonywania
dziatalnos$ci gospodarczej” unormowana zostata procedura i tryb dokonywania kontroli
dziatalnosci gospodarczej wykonywanej przez przedsigbiorcow. Co do zasady, kontrola
dziatalnosci gospodarczej przedsigbiorcow ma by¢ przeprowadzana na zasadach okreslonych
w ustawie Prawo przedsi¢gbiorcow, za§ w zakresie nieuregulowanym w tej ustawie stosuje si¢
w odniesieniu do kontroli przepisy ustaw szczegolnych. Odrgbne przepisy okreslajg w
szczegblnosci zakres przedmiotowy kontroli dzialalnosci gospodarczej przedsigbiorcy oraz
organy upowaznione do jej przeprowadzenia (art. 44 ustawy).

W ustawie Prawo przedsigbiorcow zachowuje si¢ zamieszczone w u.s.d.g. przepisy o kontroli
dzialalnosci gospodarczej dotyczace: przyznania przedsigbiorcy odszkodowania za szkode na
skutek przeprowadzenia czynnosci kontrolnych z naruszeniem przepisOw prawa w zakresie
kontroli dziatalnosci gospodarczej (art. 45 ust. 1 i 2 ustawy); obowiazku planowania i
przeprowadzania kontroli po uprzednim dokonaniu analizy prawdopodobienstwa naruszenia
prawa (art. 46 ustawy); zakazu wykorzystywania w postgpowaniu administracyjnym,
podatkowym, karnym lub karno-skarbowym dotyczacym kontrolowanego przedsigbiorcy
takich dowodow, ktore zostaly przeprowadzone w toku kontroli przez organ kontroli z
naruszeniem przepisow prawa w zakresie kontroli dziatalnosci gospodarczej przedsiebiorcy,
jezeli mialy istotny wptyw na wyniki kontroli (art. 45 ust. 3 ustawy); uprzedniego uprzedzania
przedsiebiorcow o kontrolach (art. 47 ustawy); czynnosci kontrolnych (art. 48-52 ustawy);
zakazu podejmowania i prowadzenia wigcej niz jednej kontroli dziatalnos$ci przedsigbiorcy, z
okreslonymi wyjatkami (art. 53 ustawy); ustalenia czasu trwania wszystkich kontroli organu
kontroli u przedsi¢biorcy w jednym roku kalendarzowym (art. 54 ustawy); zakazu ponownej
kontroli (art. 57 ustawy); sprzeciwow przedsigbiorcow wobec kontroli i ich zalatwiania (art.
58-59 ustawy); rodzajow kontroli o szczegdlnym rezimie prawnym (art. 60-65 ustawy).
Zachowuje si¢ rowniez wprowadzong 1 stycznia 2017 r. instytucje skargi do sadu
administracyjnego na przewlekte prowadzenie kontroli (art. 58 ust. 16 i 17 ustawy). Zgodnie z
tymi przepisami, w razie przewlektosci czynno$ci kontrolnych przedsigbiorca moze wnie$¢ do
sadu administracyjnego skarge na przewlekte prowadzenie kontroli. Skarge t¢ mozna wnie$¢
po wydaniu przez organ kontroli postanowienia rozstrzygajacego zazalenie przedsiebiorcy na
postanowienie organu kontroli, w ktorym rozstrzygnieto sprzeciw przedsiebiorcy wobec
podjecia i wykonywania przez organy kontroli czynno$ci z naruszeniem okreslonych

przepisow ustawy. Whniesienie skargi do sadu nie wstrzymuje czynnos$ci kontrolnych (art. 58
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ust. 16 w zw. z ust. 9 i 10 ustawy). Do skargi tej stosuje si¢ odpowiednio przepisy ustawy z
dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi dotyczace
skargi na przewleklte prowadzenie postepowania (art. 58 ust. 17 ustawy). Oznacza to, ze sad
administracyjny, w razie gdy uwzgledni skarge na przewlekte prowadzenie kontroli, bedzie
musial zobowigza¢ organ kontroli do dokonania czynno$ci kontrolnych w okre§lonym
terminie oraz stwierdzi¢, ze organ kontroli dopuscit si¢ przewleklego prowadzenia
postepowania kontrolnego. Jednoczesnie sad bedzie stwierdzat, czy przewlekle prowadzenie
kontroli przez organ kontroli mialo miejsce z razgcym naruszeniem prawa. Ponadto sad
administracyjny bedzie mogt orzec, z urzedu albo na wniosek strony, o wymierzeniu
organowi kontroli grzywny lub bedzie mogt przyzna¢ od organu na rzecz skarzacego
przedsigbiorcy okreslong sume pieni¢zng (zob. odpowiednio stosowane przepisy art. 149

ustawy Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi).

XI. Stanowienie prawa

1. Potrzeba i cel regulacji

W przepisach rozdzialu 6 ustawy zatytulowanego ,,Stanowienie prawa” ustanowione zostaty
zasady opracowywania przez Rade Ministrow oraz przez inne organy rzadowe (w tym przez
poszczegblnych ministréw) projektow ustaw okreslajacych warunki podejmowania i
wykonywania dziatalnosci gospodarczej, a takze zasady monitorowania praktycznych
skutkow obowigzywania juz uchwalonych tego rodzaju ustaw.

Celem projektowanych przepisow zawartych w rozdziale 6 ustawy jest zapewnienie
przyjaznych warunkéw prawnych dla podejmowania 1 wykonywania dziatalnosci
gospodarczej poprzez wprowadzenie do systemu powszechnie obowigzujgcych norm
prawnych zasad dotyczacych tworzenia prawa zwigzanego z podejmowaniem i
wykonywaniem dziatalnosci gospodarczej, w tym przygotowywanie ocen skutkow regulacji i
przeprowadzanie konsultacji publicznych. Zasady te konkretyzujg i uzupelniajg normy
wynikajace z konstytucyjnej zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji
RP), a takze podnosza range ,,powszechnie uznawanych regut postgpowania legislacyjnego”.
W ustawie Prawo przedsiebiorcow ustanawia si¢ ramy powszechnie obowigzujacego prawa
dla przygotowywania ocen skutkow regulacji do rzadowych projektow aktow prawnych (ex
ante) oraz ocen funkcjonowania ustaw (ex post), jak rowniez prowadzenia konsultacji
publicznych. Sg to narzg¢dzia polityki opartej na dowodach (ang. evidence based policy). Na

gruncie polskiego prawa obowigzek tworzenia prawa w oparciu o dowody wynika z przyjetej
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przez system prawny zasady ,,racjonalnego prawodawcy”, jak rowniez zasady prawidtowe]
legislacji, ktora wynika z klauzuli demokratycznego panstwa prawnego.

Zaktadanymi efektami proponowanych rozwigzan bedzie wzmocnienie dyscypliny
legislacyjnej w sferze prowadzenia dziatalnosci gospodarczej oraz redukcja obcigzen
regulacyjnych ponoszonych przez adresatow przepiséw prawnych’?.

Otoczenie prawne determinuje warunki podejmowania i1 wykonywania dziatalno$ci
gospodarczej. Jest ono szczegdlnie wazne dla mikro-, matych i $rednich przedsigbiorcow,
ktore nie zawsze moga liczy¢ na skuteczne uwzglednianie specyfiki ich dziatania w trakcie
przygotowywania regulacji prawnych. Projektowane przepisy ustawy majg zapewnié, ze
podczas procesu stanowienia prawa specyfika ta bedzie uwzgledniania przez prawodawce, a

obcigzenia regulacyjne dla tego sektora gospodarki bedg minimalizowane.

2. Aktualny stan prawny

Istniejace w zakresie stanowienia prawa regulacje sg rozproszone i tylko czg¢éciowo realizuja
postulaty tworzenia prawa w oparciu 0 dowody, w tym oceny skutkéw regulacji (OSR) i
konsultacji publicznych..

Zgodnie z art. 118 ust. 3 Konstytucji RP: ,,wnioskodawcy przedktadajac Sejmowi projekt
ustawy, przedstawiajg skutki finansowe jej wykonania”. Konkretyzacja zawartej tam normy
jest przepis art. 50 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych’®. Zgodnie z tym
ostatnim przepisem, jesli skutkiem finansowym projektowanych ustaw moze by¢ zwigkszenie
wydatkéw lub zmniejszenie dochodéw jednostek sektora finanséw publicznych w stosunku
do wielkosci wynikajacych z obowigzujacych przepisow — rzadowe projekty ustaw w
uzasadnieniu zawieraja m.in. okreslenie wysokosci tych skutkow oraz wskazanie zrddet ich
sfinansowania. Dodatkowo, art. 50a ustawy o finansach publicznych wprowadza wytyczne
zapewniajace stosowanie jednolitych wskaznikow makroekonomicznych, ktére majg stanowic
podstawe oszacowywania skutkéw finansowych projektowanej ustawy, na okres 10 lat
budzetowych wykonywania tej ustawy.

Stosownie do art. 7 1 11 ustawy z dnia 8 pazdziernika 2010 r. o wspotpracy Rady Ministrow z

Sejmem i Senatem w sprawach zwigzanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii

"2 Przeprowadzone na zlecenie Ministerstwa Gospodarki w 2010 r. badanie wykazalo, Ze warto$é rocznych
obcigzen administracyjnych ponoszonych przez przedsigbiorcow (z tytutu obowiazkow informacyjnych
natozonych w drodze 482 ustaw i rozporzadzen z dziedziny prawa gospodarczego) oscyluje na poziomie 37,3
mld PLN (ok. 3 % PKB).

" Tekst jedn. Dz. U. z 2013 r. poz. 885, ze zm.
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Europejskiej’®, Rada Ministrow przekazuje Sejmowi i Senatowi — wraz z projektami aktow
UE przyjmowanymi na podstawie art. 352 ust. 1 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii
Europejskiej — projekty stanowisk w sprawie tych regulacji, a wraz z nimi m.in. uzasadnienie
obejmujace ocen¢ przewidywanych skutkéw dla polskiego systemu prawa oraz skutkoéw
spotecznych, gospodarczych i finansowych dla Polski.

Na podstawie art. 29 pkt la ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow’> Kancelaria
Prezesa Rady Ministrow, z upowaznienia Prezesa Rady Ministrow, realizuje zadanie
polegajace na ,,dokonywaniu ocen skutkow (kosztow i korzysci) spoteczno-gospodarczych
projektowanych regulacji oraz sporzadzanie ocen tych skutkow, w tym projektow
powodujacych istotne dtugookresowe nastgpstwa w rozwoju spotecznym i gospodarczym”.
Zgodnie z § 1 ust. 1 Zasad techniki prawodawczej, podjecie decyzji o przygotowaniu projektu
ustawy poprzedza si¢ w szczegolnosci okresleniem przewidywanych skutkéw spotecznych,
gospodarczych, organizacyjnych, prawnych 1 finansowych kazdego z rozwazanych $rodkow
interwencji organow wiladzy publiczne]j zasiggnigciem opinii podmiotéw objetych zakresem
interwencji .

Natomiast zasady dotyczace projektow aktow prawnych zawarte sg m.in. w ustawie z dnia 7
maja 2005 r. o dziatalno$ci lobbingowej w procesie stanowienia prawa’®, ustawie z dnia 23
maja 1991 r. o zwigzkach zawodowych”’, ustawie z dnia 23 maja 1991 r. o organizacjach

8 ustawie z dnia 24 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu Spotecznego i innych

pracodawcéw7
instytucjach dialogu spoiecznegom, rozporzadzeniu Rady Ministrow z dnia 7 lutego 2006 r. w
sprawie wystuchania publicznego dotyczacego projektow rozporzqdzeﬁgo, rozporzadzeniu
Rady Ministrow z dnia 22 sierpnia 2011 r. w sprawie zglaszania zainteresowania pracami nad
projektami aktow normatywnych oraz projektami zatozen projektow ustaw®.

Odniesienia do oceny wptywu oraz konsultowania projektow aktéw prawnych znajduja si¢
takze w aktach o charakterze wewnetrznym: w uchwale nr 190 Rady Ministrow z dnia 29
pazdziernika 2013 r. — Regulamin pracy Rady Ministrow®, w uchwale Sejmu

Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej

" Dz.U. 22010 r. nr 213 poz. 1395.

> Tekst jedn. Dz. U. z 2012 r. poz. 392, ze zm.
®Dz. U. z 2005 r. Nr 169, poz. 1414, ze zm.

" Tekst jedn. Dz. U. z 2015 r. poz. 1881, ze zm.
"8 Tekst jedn. Dz. U. z 2015 r. poz. 2029.

" Dz. U. 2015 r. poz. 1240.

8 Dz. U. 2006 r. Nr 30, poz. 207.

8 Dz. U. Nr 181, poz. 1080.

8 M.P. 2 2013 r. poz. 979, ze zm.

51



Polskiej®*, w uchwale Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r. —
Regulamin Senatu Rzeczypospolitej Polskiej®’.

Ponadto zasady przeprowadzania oceny wplywu oraz konsultacji publicznych projektow
rzadowych okreslajg szczegotowe wytyczne w tym zakresie (,, Wytyczne do przeprowadzania
oceny wplywu oraz konsultacji publicznych w ramach rzadowego procesu legislacyjnego”,
przyjete przez Rade Ministrow 5 maja 2015 r.%).

Postulat tworzenia prawa w oparciu 0 dowody, w tym m.in. wdrozenia systemu oceny
skutkow regulacji, zawieraja takze liczne dokumenty Komisji Europejskiej®® i Organizacji

Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD)87.

3. Zakres zmian w ustawie

Przepis art. 66 ustawy Prawo przedsi¢biorcow adresowany jest do Rady Ministrow. Stanowi
dyrektywe postepowania wynikajaca z art. 22 Konstytucji RP (wymég uwzglednienia przez
prawodawce waznego interesu publicznego podczas ingerencji w sfere wolnosci dziatalnosci
gospodarczej). Wskazuje ponadto obowigzek przedstawienia w uzasadnieniu projektu ustawy
okreslajacej warunki podejmowania 1 wykonywania dzialalnosci gospodarczej celow
proponowanej interwencji legislacyjnej oraz ,,dowody”, ze ich osiagnigcie nie jest mozliwe
bez wprowadzenia do systemu prawnego projektowanego rozwigzania.

Zasada, wskazujgca na uwzglednianie w uzasadnieniu zarowno celow, ktore projektodawca
chce osiagnad, jak i rozwazenie mozliwosci powstrzymania si¢ — w danym przypadku — od
ingerencji prawnej, wynika z postulatu tworzenia prawa w oparciu o dowody.

Art. 67 ust. 1 ustawy wskazuje, ze Rada Ministrow w trakcie przygotowywania projektu
ustawy, powinna dazy¢ do ograniczenia obcigzen publicznoprawnych naktadanych tg ustaws.
Analiza tych obcigzen powinna by¢ uwzgledniona w procesie przygotowywania oceny

przewidywanych skutkow spolecznych i1 gospodarczych projektu.

8 M.P. z 2012 r. poz. 32, ze zm.

8 M.P. z 2014 r. poz. 529, ze zm.

8 Wytyczne do przeprowadzania oceny wplywu oraz konsultacji publicznych w ramach rzadowego procesu
legislacyjnego” sa dostgpne na stronie http://www.rcl.gov.pl/book/wytyczne. Dokument zostat przyjety zgodnie
z § 24 ust. 3 oraz § 36 ust. 1 uchwaty nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2013 r. — Regulamin pracy
Rady Ministréw. Przyjecie dokumentu wynikato z realizacji programu rozwoju pod nazwg ,,Lepsze Regulacje
20157, przyjetego w drodze uchwaly nr 13/2013 Rady Ministréw z dnia 22 stycznia 2013 r. (uchwata
niepublikowana), Komunikat Ministra Gospodarki z dnia 12 kwietnia 2013 r. o podj¢ciu przez Rade Ministrow
uchwaly w sprawie przyjecia programu rozwoju pod nazwag ,,Lepsze Regulacje 2015” (M.P. poz. 341).
Dokument zintegrowal obowigzujace wowczas ,,Wytyczne do Oceny Skutkow Regulacji” z 2006 r., ,,Zasady
konsultacji przeprowadzanych podczas przygotowywania dokumentéow rzadowych” z 2009 r. oraz ,,Siedem
Zasad Konsultacji” z 2012 1.

8 np. Communication from the Commission to the European Parliament, the European Council and the Council,
Better Regulation: Delivering better results for a stronger Union, COM(2016) 615.

8 np. Recommendation of the Council on Regulatory Policy and Governance, OECD, 2012.
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Zasady pomiaru kosztow regulacyjnych ponoszonych przez adresatow projektow ustaw, ktory
jest jednym z elementéw oceny przewidywanych skutkéw spotecznych i gospodarczych, beda
okreslone w drodze rozporzadzenia Rady Ministrow. Upowaznienie do wydania takiego
rozporzadzenia zostalo zawarte w art. 72 ustawy.

Art. 67 ust. 1 ustawy Prawo przedsiebiorcoéw wskazuje ponadto przyktadowy, otwarty katalog
sposobOw ograniczania obcigzen publicznoprawnych. Katalog ten stanowi jednocze$nie
wzorzec postepowania w rzagdowym procesie legislacyjnym.

Zgodnie z proponowanymi przepisami, po zidentyfikowaniu obcigzen publicznoprawnych
oraz po wskazaniu celow ich nalozenia, ocena przewidywanych skutkéw musi odpowiedzie¢
na pytanie, czy projektowane obcigzenia sg konieczne do osiggni¢cia zaktadanych celow.
Oznacza to roéwniez konieczno$§¢ poszukiwania takich rozwigzan legislacyjnych, ktore
realizujg cele prawodawcy przy jak najmniejszych obcigzeniach publicznoprawnych (art. 67
ust 1 pkt 1 ustawy). Wybierajac rozwigzanie legislacyjne nalezy rowniez dokona¢ analizy,
czy naktadane obowiazki informacyjne nie s nadmierne. Przepis ten odnosi si¢ posrednio do
zasady proporcjonalnosci, ktora nakazuje, by dla przyjetego celu stosowaé tylko te $rodki,
ktoére sa niezbe¢dne dla jego realizacji, zakazujac tym samym nadmiernej ingerencji.

Art. 67 ust 1 pkt 2 ustawy naktada obowigzek ograniczania obowigzkéw informacyjnych,
szczegolnie gdy wymagane dane przekazywane s3 juz organom wiladzy publicznej na mocy
obowigzujacych przepisoéw. Wychodzac z zatozenia, ze cyfrowy obieg informacji obniza
koszty wykonywania dziatalnosci gospodarczej, art. 67 ust. 1 pkt 3 ustawy zobowiazuje Radg
Ministrow do projektowania rozwigzan legislacyjnych w sposob umozliwiajacy realizacje
koniecznych obowigzkow informacyjnych w postaci elektronicznej. Art. 67 ust 1 pkt 4
ustawy wprowadza zasade minimum implementacji prawa Unii Europejskiej oraz prawa
mie¢dzynarodowego, rozumiang w ten sposob, ze projektodawca ma obowiazek unikania
nadmiernego regulowania dziedzin obj¢tych implementowanymi przepisami, ponad to, co jest
konieczne do ich prawidlowego wdrozenia.

Wyodrebnienie w art. 68 ustawy mikro—, matych i $rednich przedsigbiorcow (MSP) i
okreslenie obowiazku dokonywania tzw. testu MSP stanowi element realizacji polityki rzadu,
okreslonej w ,,Planie na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju”. Plan ten w sposob szczegdlny
ktadzie nacisk na utatwienie prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez mikro—, mate i
srednie przedsiebiorstwa, a rozwigzania wynikajgce z realizacji przyjetej polityki obejmujg w
szczegolnosci ograniczenie wymogoéw formalnych zwigzanych z podejmowaniem i
prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej oraz zatrudnieniem. W przypadku stwierdzenia

wplywu projektowanej ustawy na MSP, Rada Ministrow, zgodnie z art. 68 ustawy Prawo
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przedsigbiorcow, ma obowigzek ograniczania takich obcigzen, badz, jesli nie jest to mozliwe,
uzasadnienia braku mozliwosci zastosowania takich ograniczen.

Powyzsze dyrektywy postgpowania dotycza projektow ustaw, a zatem wskazany wyzej
obowigzek dazenia do ograniczania obcigzen publicznoprawnych powinien znajdowac
réwniez zastosowanie przy projektowaniu upowaznien do wydania aktéw wykonawczych.
Okreslony wzorzec zasad tworzenia projektow aktow normatywnych, poza obowigzkiem jego
stosowania, bedzie wykorzystywany w praktyce réwniez przez ustawowe zobowigzanie
odniesienia si¢ do niego w ramach przygotowywania ocen skutkéw regulacji (norme taka
przewiduje proponowany art. 69 ust. 2 ustawy — tzw. test zgodno$Sci z Prawem
przedsiebiorcow). Przede wszystkim jednak proponowane rozwigzania wprowadzaja
obowigzek dokonania oceny przewidywanych skutkow spotecznych i gospodarczych projektu
przed opracowaniem rzadowego projektu zatozen projektu ustawy, projektu ustawy lub
projektu rozporzadzenia, okreslajacych warunki podejmowania 1 wykonywania dziatalnosci
gospodarczej (art. 69 ust. 1 ustawy).

Ustawa Prawo przedsigbiorcow przewiduje wprowadzenie obowigzku odpowiedniego
stosowania wskazanych zasad ograniczania obcigzen publicznoprawnych, w tym dla MSP,
przy opracowywaniu stanowisk Rady Ministrow dla pozarzadowych projektow ustaw (art. 67
ust. 2 ustawy). Dotyczy to sytuacji, w ktoérych przygotowanie takiego stanowiska wynika z
obowigzujacych norm prawnych (por. Dziat IV ,,Przepisy szczegdlne dotyczace postepowania
z projektami niektérych dokumentow rzadowych”, Rozdziat 6 ,,Stanowisko Rzadu do
pozarzadowego projektu ustawy” w Regulaminie Pracy Rady Ministrow).

Przepis art. 70 ust. 1 ustawy wprowadza do aktu prawnego rangi ustawowej normy dotyczace
przygotowania przegladu prawa (tzw. OSR ex post), znajdujace si¢ obecnie w Dziale V
Regulaminu pracy Rady Ministrow. Celem nastgpczej oceny skutkéw regulacji jest m.in.
zweryfikowanie opracowanej na etapie projektu ustawy OSR i realizacja w praktyce postulatu
tworzenia prawa w oparciu o dowody. Projektowane rozwigzanie zaktada, ze OSR ex post
moze by¢ przygotowany z inicjatywy wlasnej wlasciwego ministra, organu upowaznionego
ustawowo do opracowywania i przedktadania Radzie Ministrow projektow aktéw prawnych,
a takze na wniosek Rady Ministrow, organu przez nig upowaznionego lub Rzecznika
Przedsigbiorcow. Oznacza to w szczego6lno$ci, ze tworzony na mocy projektowanych
przepisow Rzecznik Przedsigbiorcow wyposazony zostanie W narzedzie inicjowania dziatan
w sferze analityki publicznej.

Whnioski ptynace z przygotowanej na podstawie ww. przepisu OSR ex post stymulowac

powinny debat¢ publiczng na temat barier prowadzenia dzialalnosci gospodarczej (dlatego
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przewidziano w art. 70 ust 2 ustawy, ze projekt OSR ex post moze podlega¢ konsultacjom
publicznym i uzgodnieniom mig¢dzyresortowym). Beda rowniez one podstawg do inicjowania
stosownych, opartych na rzetelnej analizie stanu prawnego i stanu faktycznego, korekt
obowigzujacej legislacji. Dwa ostatnie ustepy art. 70 ustawy zawierajag normy kompetencyjne
oraz proceduralne dotyczace postgpowania z opracowanym OSR ex post.

Uzupelieniem przepisOw powszechnie obowigzujacych beda przepisy Regulaminu pracy
Rady Ministrow, ktore juz obecnie wskazuja (§ 154), ze OSR ex post zawiera m.in.
wskazanie podmiotéw, na ktore oddziatuje ustawa, jej zakres przedmiotowy, zwiezte
przedstawienie zaktadanych celow ustawy wraz z okresleniem stopnia ich dotychczasowe;j
realizacji, poréwnanie przewidywanych skutkow spoteczno-gospodarczych ustawy z
faktycznie wystepujacymi oraz zestawienie problemow zwigzanych z jej funkcjonowaniem
wraz z rekomendacja cztonka Rady Ministréw ewentualnej koniecznosci podjecia dziatan
naprawczych, w tym opracowania nowelizacji ustawy. W nowym porzadku prawnym OSR ex
post powinien zawiera¢ réwniez rekomendacje innych niz cztonkowie Rady Ministréw,
podmiotéw uprawnionych do inicjowania procesu tworzenia OSR ex post.

Przewidziane w art. 71 ustawy przepisy dotyczace konsultacji publicznych wprowadzajg do
powszechnie obowiazujacych przepisow zasade partycypacji spotecznej w procesie
podejmowania decyzji, w szczegélnosci dla rozwigzan prawnych w sferze prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej. Prowadzenie konsultacji publicznych stanowi wyraz przejrzystosci
1 jawnos$ci procesu legislacyjnego. Konsultacje publiczne sg tez jednym z kluczowych
elementow opracowywania OSR, poniewaz pozwalajag bezposrednio zainteresowanym
podmiotom na wskazanie problemOéw oraz proponowanie rozwigzan, ktérych moze nie
dostrzega¢ ustawodawca. Konsultacje publiczne sg zatem istotnym elementem realizacji
polityki opartej na dowodach, a wigc stuza poprawie jako$ci otoczenia prawnego podmiotow

realizujacych dzialalnos¢ gospodarcza.

XIl. Komisja Wspdlna Rzadu i Przedsi¢biorcow, Rzecznik Przedsi¢biorcow i
organizacje przedsiebiorcow

W przepisach rozdzialu 7 wustawy zatytulowanego ,Komisja Wspolna Rzadu i
Przedsigbiorcow, Rzecznik PrzedsigbiorcoOw i organizacje przedsigbiorcéw” unormowano
kwestie dotyczace: ustanowienia forum instytucjonalizujgcego wspolprace pomigdzy
przedsigbiorcami a strong rzadowa (ktorym ma by¢ Komisja Wspdlna Rzadu i

Przedsigbiorcow); ustanowienia Rzecznika Przedsiebiorcow; oraz wspoldziatania organow
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administracji  publicznej z  organizacjami  spotecznymi  wspierajagcymi  10zwoj
przedsigbiorczo$ci oraz zlecania im zadan w sferze publiczne;j.

Komisja Wspdlna Rzadu i Przedsigbiorcow ma stanowi¢ forum wypracowywania wspolnego
stanowiska Rzadu i przedsiebiorcow (art. 73 ustawy). Zakres i sposob dziatania Komisji
Wspolnej Rzadu 1 Przedsigbiorcow okreslajg odrgbne przepisy (art. 75 ustawy). Przepisy te sa
zamieszczone w — obecnie projektowanej — ustawie o Komisji Wspolnej Rzadu i
Przedsigbiorcéw oraz Rzeczniku Przedsiebiorcow. Z przepisoOw tej ostatniej ustawy wynika,
ze do zadan Komisji Wspolnej nalezy: 1) wypracowywanie wspolnego stanowiska Rzadu i
przedsigbiorcow w zakresie ustalania priorytetow gospodarczych w sprawach dotyczacych
wykonywania dziatalno$ci gospodarczej na terytorium Rzeczpospolitej Polskiej; 2) wyrazanie
opinii i zajmowanie stanowisk w sprawach objetych zakresem jej dziatania; 3) konsultacja
projektéw aktéw normatywnych, programow i innych dokumentéw rzadowych istotnych dla
wykonywania dziatalno$ci gospodarczej na etapie ich opracowywania oraz ich opiniowanie;
4) analizowanie informacji o przygotowywanych projektach aktow prawnych, dokumentow i
programow rzadowych istotnych dla wykonywania dziatalno$ci gospodarczej, w
szczegolnosci  pod wzgledem proponowanych obcigzen publicznoprawnych  oraz
przewidywanych skutkow finansowych; 5) ocena stanu konkurencyjnosci warunkéw
wykonywania dziatalno$ci gospodarczej na terytorium Rzeczpospolitej Polskiej.

W sktad Komisji Wspolnej wchodzg przedstawiciele strony rzadowej i przedsigbiorcow.
Strone rzadowa w Komisji Wspdlnej stanowia przedstawiciele Rady Ministrow wskazani
przez Prezesa Rady Ministrow. Natomiast strong przedsigbiorcow w Komisji Wspolnej
stanowig wyznaczeni przedstawiciele reprezentatywnych organizacji przedsigbiorcow.
Rzecznik Przedsigbiorcow stoi na strazy praw przedsigbiorcow okreslonych w Konstytucji
RP, w ustawie Prawo przedsigbiorcoOw oraz w innych przepisach prawa (art. 74 ustawy Prawo
przedsiebiorcow). Zakres i sposob dziatania Rzecznika Przedsiebiorcow okreslaja odrebne
przepisy (art. 75 ustawy Prawo przedsigbiorcow). Przepisy te sg zamieszczone w — obecnie
projektowanej — ustawie o Komisji Wspdlnej Rzadu i Przedsigbiorcoéw oraz Rzeczniku
Przedsigbiorcow. Z przepisow tej ostatniej ustawy wynika, ze Rzecznik Przedsigbiorcow stoi
na strazy praw przedsigbiorcow okre§lonych w Konstytucji RP, ustawie Prawo
przedsigbiorcoOw 1 innych przepisach prawa, w szczegdlnosci strzeze poszanowania zasady
wolnosci dziatalno$ci gospodarczej, poglebiania zaufania przedsiebiorcow do wiadzy
publicznej, bezstronnosci 1 rownego traktowania, zrownowazonego rozwoju oraz zasady

uczciwej konkurencji i1 poszanowania dobrych obyczajow oraz shusznych intereséw
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przedsigbiorcow. Rzecznik w swoich dziataniach uwzglednia w szczegdlnosci interes
mikroprzedsiebiorcow oraz matych i $rednich przedsiebiorcow.

Rzecznika powoluje Prezes Rady Ministrow na wniosek ministra wlasciwego do spraw
gospodarki. Kadencja Rzecznika trwa 5 lat.

Przepisy ustawy Prawo przedsi¢biorcOw stanowia, ze organ administracji publicznej moze
zleci¢ organizacjom spotecznym wspierajacym rozwdj przedsiebiorczosci wykonywanie
zadan w sferze publicznej, jezeli przepisy odrgbne to przewiduja. Zlecenie zadan nastgpuje w
trybie otwartego konkursu ofert, na podstawie przepiséw ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. 0
dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie®. Realizacja zadania publicznego moze
by¢ zlecona wytacznie organizacji, ktora posiada odpowiednie do§wiadczenie w dziedzinie,
ktérej dotyczy to zadanie, znajomo$¢ obowigzujacych w tym zakresie regulacji oraz daje
rekojmie nalezytego wykonywania tego zadania (art. 77 ust. 1-3 ustawy).

Omawianym tutaj organizacjom nie moga by¢ zlecane jakiekolwiek (dowolne) zadania w
sferze publicznej. Jezeli organizacje te zrzeszaja przedsigbiorcOw i sg przy tym rodzajem
samorzadu gospodarczego przedsigbiorcow, to wowczas ustawodawca oraz organy
administracji publicznej nie mogg zleca¢ tym organizacjom zadan powodujacych, ze
organizacje te beda narusza¢ wolnosci wykonywania zawodu lub ogranicza¢ wolnos¢
podejmowania dzialalno$ci gospodarczej. Zakaz taki wynika z przepisu art. 17 ust. 2
Konstytucji RP®®. Niezaleznie od tego zakazu konstytucyjnego, przepis art. 77 ust. 4 ustawy
Prawo przedsigbiorcow wyraznie przesadza, ze organizacje spoteczne wspierajace rozwoj
przedsigbiorczosci, wykonujac zadania zlecone im na podstawie tej ustawy, nie mogg
podejmowac dzialan ograniczajacych wolnos¢ podejmowania dziatalnosci gospodarczej lub
godzacych w uczciwg konkurencje. Ten ustawowy zakaz obowigzuje niezaleznie od tego, czy
dana organizacja jest rodzajem samorzadu gospodarczego w rozumieniu art. 17 ust. 2
Konstytucji RP. Zakaz z art. 77 ust. 4 ustawy ma przeciwdziata¢ temu, by omawiane tutaj
organizacje staty si¢ instrumentem promujgcym lub chronigcym interesy niektorych tylko
przedsigbiorcow lub ich grup, na niekorzy$¢ pozostaltych przedsigbiorcow. Organizacje te
majg zatem subsydiarnie wspiera¢ administracje¢ publiczng w realizacji zadan publicznych, nie
za$ wykorzystywa¢ powierzone im zadania publiczne do umacniania konkurencyjnej

przewagi zrzeszonych w danej organizacji przedsigbiorcow.

XI11. Informacje dodatkowe

8 Tekst jedn. Dz. U. z 2016 r. poz. 239, ze zm.
8 Zob. szerzej M. Szydto, Art. 17 [w:] Konstytucja RP. Tom |. Komentarz. Art. 1-86, op. cit., s. 455 i n.
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1. Zgloszenia lobbingowe
Stosownie do art. 5 ustawy z dnia 7 lipca 2005 r. o dzialalnosci lobbingowej w procesie
stanowienia prawa®) oraz art. 52 § 1 uchwaty nr 190 Rady Ministréw z dnia 29
pazdziernika 2013 r. — Regulamin pracy Rady Ministrow, projekt ustawy — Przepisy
wprowadzajace ustawe Prawo przedsigbiorcow oraz niektore inne ustawy z pakietu
,Konstytucji Biznesu” zostat udostepniony w BIP Rzagdowego Centrum Legislacji oraz na
stronie rzagdowego portalu konsultacji publicznych (konsultacje on-line).

2. Oswiadczenie o zgodnoSci projektowanych regulacji z prawem Unii Europejskiej

Projekt ustawy jest zgodny z prawem Unii Europejskiej.

3. Ocena, czy projekt ustawy bedzie podlegal notyfikacji zgodnie z przepisami
dotyczacymi funkcjonowania krajowego systemu notyfikacji norm i aktow prawnych
Zawarte w projekcie ustawy regulacje nie stanowig przepisow technicznych w rozumieniu
przepisow rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 23 grudnia 2002 r. w sprawie sposobu
funkcjonowania krajowego systemu notyfikacji norm aktoéw prawnych®®), w zwiazku z tym
projekt nie bedzie podlegat notyfikacji.

4. Wejscie w zycie ustawy
Zamieszczony w rozdziale 8 ustawy przepis koncowy stanowi, ze ustawa wchodzi w zycie
w terminie i na zasadach okre$lonych w odrebnej ustawie — Przepisy wprowadzajace
ustawe Prawo przedsigbiorcow oraz niektore inne ustawy z pakietu ,,Konstytucji Biznesu”
(art. 78 ustawy). Uchwalenie takiej odrebnej ustawy jest niezbg¢dne, chociazby dlatego, ze
w zwigzku z uchwaleniem i1 wejSciem w zZycie ustawy Prawo przedsigbiorcow
przewidziane jest znowelizowanie bardzo wielu przepiséw zawartych w licznych ustawach
odrebnych, a takze ustanowienie obszernych przepisow (regulacji) przejsciowych 1
dostosowujacych. W zwiazku z duza ilo$cia tych wymienionych ostatnio regulacji zasadne
jest zamieszczenie ich w odrgbnej ustawie, tak aby zachowaé wigksza czytelnos¢
(przejrzystos¢) regulacji prawnej oraz by nie rozbudowywacé nadmiernie ustawy Prawo
przedsiebiorcow o regulacje prawne, ktore bgda mialy znaczenie jedynie czasowe lub
wrecz jednorazowe. Praktyka uchwalania ustawy gtownej oraz ustawy wprowadzajacej jest

w tym przypadku w pelni zgodna z Zasadami techniki prawodawczejgz.

% Dz. U. Nr 169, poz. 1414, z pézn. zm.
1 Dz. U. Nr 239, poz. 2039, z pozn. zm.
% Zob. §§ 47-50 Zasad techniki prawodawczej.

58



